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È con soddisfazione che presento questo volume frutto di consolida­
ti rapporti di proficua collaborazione con gli amici dell’AISRe: una 
collaborazione che ha assunto ormai non tanto il carattere dell’eccezio­
naiità, quanto piuttosto quello della continuità.
Camera di Commercio e AISRe sono infatti al loro terzo appunta­
mento comune: il primo, sul tema del «Cambiamento tecnologico e 
diffusione territoriale: scenari regionali di risposta alla crisi»; il secon­
do sul tema della «Nuova centralità delle aree urbane nello sviluppo 
dell’occupazione».
Quest’anno è la volta della «Pianificazione urbanistica come stru­
mento di politica economica».
Mi sia consentito, in primo luogo, di avanzare alcune considerazioni 
sul quadro complessivo delle iniziative che abbiamo promosso: i temi 
dei tre convegni che sono all’origine dei volumi cui sopra ho fatto 
riferimento sono certamente tutti di grande attualità e sono al centro 
del dibattito di specialisti e studiosi; ma, oltre all’interesse scientifico, 
mi sembra che tutte le nostre iniziative abbiano dimostrato, nella loro 
articolazione tematica, di volersi confrontare non soltanto con proble­
mi teorici complessi rivolti a un ristretto gruppo di addetti ai lavori, 
ma anche con la società e le istituzioni che del cambiamento sono 
gli agenti e gli elementi regolatori.
Vorrei sottolineare poi un altro aspetto interessante: fra le tre occa­
sioni di incontro, che certo affrontano temi assai differenti, si può 
scorgere un comune nesso problematico che è costituito dalla capacità 
innovativa delle aree urbane, dalle condizioni cioè attraverso le quali 
è possibile che la città mantenga il ruolo che le è peculiare di incubatri­
ce delle innovazioni e di promotrice di modelli di riferimento per la 
più generale vita economica e sociale.
È un tema, quello della capacità innovativa delle aree urbane, che, 
anche se attraverso approcci tematici e disciplinari differenti e sfaccet-
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tature diverse, appare sotteso a tutt’e tre le iniziative: questo non 
può che valorizzarne i risultati complessivi, sia come offerta al mondo 
della ricerca, che come suggerimenti al mondo delle istituzioni e degli 
operatori.
Ma veniamo al contenuto di questo volume, che mi sembra di gran­
de interesse. Si tratta, infatti, di esercitare le nostre attitudini critiche, 
la nostra immaginazione e anche la nostra creatività per avanzare ra­
gionamenti nuovi sul ruolo della pianificazione urbanistica nei con­
fronti di una città in via di profonda trasformazione strutturale, socia­
le e fisica.
Ma perché la pianificazione urbanistica come strumento di politica 
economica?
Perché siamo di fronte ad una svolta nella prassi di politica econo­
mica in tutti i paesi. Il tradizionale approccio di origine keynesiana, 
basato sul controllo della «domanda», ha dimostrato di non poter 
essere utile che nel breve periodo. Nuovi approcci si stanno però esplo­
rando, basati su politiche strutturali che intendono favorire lo sviluppo 
di lungo periodo attraverso la qualificazione delle risorse produttive 
e l’espansione dell’«offerta». In questo senso alla politica industriale 
ed alla politica di formazione manageriale si devono accostare la politi­
ca delle grandi infrastrutture territoriali e, ultima ma non meno impor­
tante, la politica urbanistica.
In passato la pianificazione urbanistica ha giocato un ruolo impor­
tante, ma di carattere prevalentemente redistributivo. Oggi, ma ancora 
di più in un prossimo futuro, condizionato da scarse risorse pubbliche, 
ma caratterizzato altresì da grandi possibilità di sviluppo, sarà sempre 
più necessario che la pianificazione urbanistica diventi anche strumen­
to attivo nel creare le condizioni affinché questo sviluppo sappia trarre 
i maggiori vantaggi dalla città, garantendole ad un tempo, i massimi 
benefici.
Si tratta certo di una sfida complessa, nei confronti della quale 
mi auguro che questo nostro volume sappia fornire alcuni utili stru­
menti conoscitivi ed operativi.
Walter Damiani 
Presidente della Camera di 
Commercio di Pavia 
Pavia, giugno 1987
INTRODUZIONE
di Maria Cristina Gibelli e Italo Magnani
Il presente volume raccoglie gli atti di un convegno nazionale tenuto­
si per iniziativa congiunta dell’Associazione Italiana di Scienze Regio­
nali e della Camera di Commercio di Pavia nel giugno 1986.
La scelta del tema del convegno e la sua articolazione sono il risulta­
to di una riflessione comune dei curatori che riteniamo possa avere 
qualche interesse ripercorrere brevemente.
La storia dei rapporti fra urbanistica ed economia è, sul piano 
analitico-teorico, la storia di una ricerca di legami interdisciplinari 
diretti ad una migliore comprensione ed interpretazione delle trasfor­
mazioni urbane e territoriali e, sul piano operativo, la storia di una 
ricerca di forme di coordinamento e di integrazione fra programmazio­
ne economica e pianificazione fisica.
Quasi sempre si è trattato di un dialogo difficile o di appuntamenti 
mancati, con il risultato che l’urbanistica, anche se connotata nelle 
sue elaborazioni teoriche da una forte carica progressista quando non 
marcatamente utopista, si è trovata sul fronte operativo a svolgere 
un ruolo spesso subordinato e subalterno rispetto agli indirizzi dello 
sviluppo economico.
Certamente ciò può in massima parte essere imputato alla debole 
capacità e volontà programmatoria del sistema politico ed economico 
del nostro paese; alcune responsabilità sono però da attribuire alla 
impostazione astratta e totalizzante della realtà che ha connotato molte 
delle esperienze della pianificazione urbanistica e alle difficoltà incon­
trate nel comprendere, interpretare e indirizzare i meccanismi sottesi 
alle logiche dello sviluppo territoriale.
La principale e più pervasiva utopia dell’urbanistica italiana postbel­
lica è stata quella del riequilibrio, dello spazio geografico «omoge­
neo»: un’utopia alla quale è implicitamente sottesa una finalità redi­
stributiva in sintonia con gli obiettivi di welfare state della politica 
economica generale. In questo senso la più recente crisi dello stato
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assistenziale ha comportato anche una crisi dell’urbanistica la quale 
si è trovata costretta a rimettere in discussione non soltanto i propri 
fondamenti strategici, ma anche specifici strumenti operativi e norma­
tivi.
Si tratta tuttavia di una crisi che potrà risultare «benefica» se contri­
buirà a configurare un nuovo ruolo per l’urbanistica, ben più attivo 
di quello esercitato in passato, trasformandola da strumento redistri­
butivo in vero e proprio strumento attivo di politica economica non 
congiunturale, come le condizioni attuali richiedono e sembrano per 
alcuni aspetti consentire.
Una scarsa disponibilità di risorse, quale è quella che caratterizza 
attualmente i sistemi economici maturi, richiede infatti che si articolino 
riflessioni approfondite sulla loro migliore allocazione spaziale. D’al­
tra parte, in un’era di profonde trasformazioni tecnologiche e organiz­
zative quale è quella che stiamo attraversando, la capacità di adatta­
mento spaziale non è garantita automaticamente: anzi, sembra si stia 
ampliando drammaticamente il divario temporale tra tasso di rinnova­
mento tendenziale dell economia e tasso di modernizzazione/ammorta- 
mento del capitale fisico che costituisce la città. I nuovi paradigmi 
tecnologici e innovativi richiedono infatti, sul piano della domanda 
spaziale, una differente organizzazione e qualità del tessuto insediati- 
vo, cui la pianificazione urbanistica deve saper dare una risposta coe­
rente ed efficiente.
Tutto ciò implica un profondo ripensamento degli obiettivi e degli 
strumenti della pianificazione urbanistica, sia sul fronte teorico­
interpretativo che operativo: ciò richiede in particolare l’adozione di 
misure di pianificazione e di governo anticipatrici, capaci cioè di con­
trastare e, se possibile, di invertire le tendenze spontanee al declino 
delle metropoli; e tutto ciò richiede uno sforzo innovativo sul piano 
delle idee, delle alleanze e delle procedure assai complesso.
Di fronte ad una situazione obiettiva di crisi della pianificazione 
urbanistica, non sono mancati negli anni più recenti proposte e tentati­
vi di progressiva deregulation che potrebbero determinare uno sman­
tellamento progressivo dei pilastri legislativi faticosamente edificati dal­
l’urbanistica in molti decenni.
Ad evitare questo rischio, il problema che si pone oggi all’attenzione 
del mondo scientifico, e che ci sembra giustificare l’interesse del tema 
di questo volume, consiste nell’avviare una riflessione sulle condizioni 
per un rilancio della progettualità della pianificazione e dell’iniziativa 
pubblica fondata sulla ricerca di nuovi nessi causali, di nuovi impianti 
teorici, di nuovi strumenti normativi e operativi: una riflessione sul
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ruolo della pianificazione urbanistica come elemento ordinatore degli 
effetti territoriali della incipiente onda tecnologica di lungo periodo.
È su questo tema, certamente complesso, ma di grande interesse, 
che il presente volume intende promuovere una prima riflessione inter­
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1. L’URBANISTICA DELLA RIVITALIZZAZIONE: 
PROBLEMI, ESPERIENZE E NUOVE OPPORTUNITÀ
di Maria Cristina Gibelli
1. A proposito del declino metropolitano
I rapidi mutamenti strutturali, sociali e dell’assetto spaziale che han­
no interessato i sistemi territoriali maturi negli anni più recenti sembra­
no destinati non soltanto a durare nel tempo, ma anche ad influenzare 
con crescente pervasività struttura e ruolo delle aree metropolitane. 
La lettura, l’interpretazione e la previsione sulle dinamiche metropoli- 
tane hanno di conseguenza coinvolto la comunità scientifica interna­
zionale degli urbanisti, dei geografi, degli economisti urbani e regionali 
in un complesso ma interessante impegno alla riflessione critica e pro­
positiva ancora in gran parte da riconnettere, da sistematizzare e da 
elaborare in termini programmatici e di politiche di intervento idonee.
Scopo di queste mie riflessioni è di proporre una sia pur preliminare 
e non esauriente sistematizzazione delle linee interpretative più consoli­
date della letteratura internazionale sulla attuale transizione metropoli- 
tana, delle implicazioni di politica urbana cui esse alludono, delle prin­
cipali esperienze cui stanno dando luogo. Sottesa è la convinzione 
che ci troviamo oggi in una fase di cambiamenti urbani talmente pro­
fondi che cruciale diventa la necessità di una revisione disciplinare 
che consenta quanto mento l’adattamento degli strumenti di pianifica­
zione a tale cambiamento e, per quanto possibile, una loro ridefinizio­
ne per articolare un programma di rivitalizzazione metropolitana coe­
rente sul piano analitico e propositivo, realizzabile in termini normativi 
e socialmente desiderabile.
La città, e in particolare la grande città e il territorio ad essa connes­
so da una fitta trama di relazioni fisiche e funzionali, percorre oggi, 
con maggiore rapidità del restante sistema territoriale, un sentiero di 
transizione di cui appare difficile leggere e prevedere il percorso e 
la destinazione, e ancora più complesso indirizzarne o quanto meno 
governarne gli esiti di carattere economico, sociale e ambientale. Il
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quadro del cambiamento metropolitano, sia in Europa che nel Nord 
America, è ricco e composito: drastica riduzione della base demografi­
ca e occupazionale, crescenti preferenze psicologiche per la «controur- 
banizzazione», diffusione di tecnologie a base elettronica e informatica 
che sembrano dilatare i decentramenti possibili eliminando ogni resi­
dua frizione spaziale, rapidi e spesso indesiderabili fenomeni di sostitu­
zione e di specializzazione funzionale dei tessuti delle aree più centrali, 
di abbandono di porzioni non insignificanti della città precedentemen­
te dedicate alla produzione fisica dei beni, selezione/segregazione della 
base sociale urbana, rarefazioni e smagliature nel tessuto compatto 
della città ed emergere di spazi vuoti destituiti spesso anche del loro 
valore di testimonianza di un recente passato produttivo da un rapido 
processo di riempimento spontaneo e non qualificato o da una dinami­
ca «contagiosa» di degrado e di dequalificazione ambientale.
L’insieme di queste evidenti trasformazioni coinvolge, anche se con 
un certo ritardo, le discipline economiche e sociali a base empirica, 
con il loro patrimonio di teorie interpretative e di ipotesi operative 
in un compito di revisione e di ridefinizione assai difficile, e l’urbani­
stica, la pianificazione urbana e territoriale, si trovano a condividere 
ampiamente questa problematica, sia perché è mutato l’oggetto centra­
le della loro riflessione, la grande città, sia perché inadeguati appaiono 
per molti aspetti gli schemi interpretativi e gli strumenti programmatici 
con cui sono venute attrezzandosi nel tempo.
Sia che si leggano infatti i fenomeni di transizione cui sono soggette 
le aree più densamente urbanizzate come processi di declino e di vera 
e propria inversione di tendenza rispetto alla «urbanizzazione» e alla 
«suburbanizzazione» che li hanno preceduti (Berry, 1976; Vining e 
Kontuly, 1978), sia che li si interpretino piuttosto come processi di 
crescente rarefazione dell’«effetto città» (Hall e Hay, 1980; De Mat- 
teis, 1983) (e con ogni probabilità tali letture non sono incompatibili, 
ma piuttosto rispettivamente più adatte ad interpretare differenti ten­
denze locali e/ o regionali connotate dal manifestarsi in maniera più 
o meno radicale e intensa dei fenomeni di controurbanizzazione), ciò 
che accomuna le diverse letture è il riconoscimento che appare ormai 
per molti aspetti inadeguata una struttura concettuale, e una prassi 
conseguente e consolidata della pianificazione urbanistica, costruitasi 
nel tempo allo scopo di assecondare, governandoli e razionalizzandoli, 
processi di crescita economica strettamente associati a processi di cre­
scita urbana.
In particolare appare in crisi la principale e la più fortunata fra 
le idee forti dell’urbanistica postbellica, che ha influenzato le politiche 
urbane dell universo dei paesi più sviluppati: quella dello spazio geo­
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grafico omogeneo, equamente dotato di abitazioni, servizi, infrastrut­
ture e attività economiche e che traduce in termini spaziali le più 
generali finalità redistributive dello stato assistenziale. Le consuete «pa­
tologie» spaziali dello sviluppo capitalistico (le crescenti diseguaglian­
ze, i crescenti dualismi, il dominio centro-periferia e città-campagna) 
sono state sostituite da nuovi sintomi e fenomeni inattesi, non chiara­
mente identificabili e interpretabili. Ne deriva una crisi della «dimen­
sione etica e universalistica» dell’urbanistica e una insoddisfazione per 
la sua dimensione operativa: la pianificazione razional-comprensiva, 
il suo linguaggio tecnico codificato, omologante e riduttivo, ben esem­
plificato da strumenti quali il dimensionamento, gli standard, lo zo- 
ning, non sembrano più adatti per governare la complessità delle nuo­
ve «patologie» e neppure per curarne i sintomi iniziali (Secchi, 1986a).
A questo proposito alcuni studi hanno sottolineato che, se si consi­
derano le politiche urbane come strumenti eminentemente diretti a 
superare il gap fra stato presente e desiderabile della metropoli all’in- 
terno di un modello di sviluppo ciclico delle aree metropolitane, si 
evidenzia l’ambiguità intrinseca dei risultati che da queste politiche 
si possono attendere. Politiche urbane appropriate a risolvere i proble­
mi emergenti in una determinata fase del ciclo metropolitano sarebbe­
ro destinate inevitabilmente a suscitarne di nuovi per i quali nuove 
politiche devono essere individuate: ciò si verifica in primo luogo per 
la sensibilità del sistema nei confronti di ogni cambiamento e per le 
difficoltà incontrate nel rendere compatibili e integrati i livelli e le 
competenze pianificatorie diversificate e gli obiettivi impliciti di ogni 
politica che, se sono coerenti con i problemi da risolvere per il proprio 
ambito specifico, spesso appaiono contradditori con i problemi specifi­
ci di altri ambiti e livelli territoriali. Il problema della integrazione 
e della compatibilità è ulteriormente complicato dalla varietà dei livelli 
di governo, delle agenzie territoriali e delle coalizioni di interessi che 
si aggregano su specifici obiettivi di politica spaziale (Hall e Hay, 
1980; van den Berg et al., 1982; Cheshire, Hay, Carbonaro, 1986; 
Young, 1987).
In questa chiave interpretativa il declino delle aree metropolitane 
sarebbe dunque stato in parte provocato, o comunque reso più inten­
so, dalle politiche di decentramento e di riequilibrio adottate nella 
fase precedente dello sviluppo ciclico, quella della suburbanizzazione 
e della rapida crescita metropolitana: tali politiche, spesso incongrua­
mente protratte oltre la soglia di esaurimento dei problemi per cui 
erano state costruite, si sono sommate agli effetti delle spontanee ten­
denze diffusive manifestatesi negli anni ’70 e possono aver contribuito
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in maniera importante al manifestarsi della controurbanizzazione (Wett- 
man e Nicol, 1981).
Se urbanisti, economisti urbani e regionali e geografi sembrano ave­
re ormai riconosciuto, più o meno tempestivamente, la centralità e 
la complessità dei problemi connessi con l’attuale transizione metropo­
litana, le interpretazioni che sono state avanzate (e di conseguenza 
le indicazioni in termini di pianificazione cui hanno dato luogo) ap­
paiono molto diverse fra di loro e spesso divergenti.
In estrema sintesi, mi sembra si possa avanzare l’ipotesi che negli 
anni ’70 sono state fornite interpretazioni e ricette di intervento di 
carattere prevalentemente conservatore e difensivo. Quella che è stata 
suggestivamente definita da Knight come la milltown mentality (Knight, 
1984) ha infatti influenzato la maggior parte delle interpretazioni dei 
processi di declino metropolitano e molte delle esperienze di politica 
urbana promosse nelle metropoli europee: e ciò si è verificato per 
taluni aspetti anche nel nostro paese.
2. Gli anni ’70: difendere e conservare
Numerosi elementi hanno contribuito negli anni ’70 a favorire inter­
pretazioni e politiche per le aree metropolitane di carattere difensivo 
e conservatore. In primo luogo vi è l’intensità con cui in molte grandi 
città si riducono i livelli occupazionali per effetto della chiusura o 
rilocalizzazione delle attività manifatturiere, in particolare di grandi 
imprese mature e ad alta intensità di lavoro, mentre processi di emigra­
zione selettiva della popolazione compromettono la solidità fiscale del­
le amministrazioni locali e quindi la loro capacità di garantire l’effica­
ce funzionamento dei servizi erogati alla collettività (tabb. 1 e 2). 
Salvaguardare i livelli occupazionali e di reddito dell’area metropolita­
na diventa l’obiettivo da perseguire e ciò influenza di conseguenza 
le opzioni strategiche, oltre che della programmazione economica, an­
che della pianificazione urbanistica. Conferma delle localizzazioni in­
dustriali esistenti e contenimento delle attività terziarie costituiscono 
ad esempio negli anni ’70 l’elemento qualificante degli strumenti urba­
nistici adottati da alcune grandi città del Nord Italia (Milane, Torino, 
Genova, Bologna) rette da amministrazioni di sinistra prioritariamente 
orientate a contenere gli effetti più indesiderabili sul piano economico 
e sociale della transizione metropolitana attraverso contromisure o an­
tidoti di cui è in quella fase ancora difficile individuare la corretta 
natura e prevedere l’efficacia (Camagni e Gibelli, 1982).
Ma in generale, tale atteggiamento difensivo laddove si è tradotto
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Tab. 1 - Declino demografico e declino dell’occupazione manifatturiera in alcune grandi 
città europee 1971-1981 (Vo)
Declino demografico Declino occupaz- 
manif.
1971-76 1976-81 1971-81
Berlino - 6,65 -5,70 -39,7
Copenhagen -14,15 -9,85 -49,3
Dortmund - 3,70 -4,95 -14,3
Manchester - 8,05 -9,80 -23,0
Liverpool -10,20 -6,50 -34,5
Fonte: Cheshire P. e Hay D. (1984)
Tab. 2 - Dinamica demografica e dinamica occupazionale: 






Aree Ind. Servizi Totale
Milano -5,6 -6,0 -23,82 7,25 -9,10
Area metrop. 2,8 -1,0 -10,01 18,51 0,69
Lombardia 15,4 -1,0 3,20 26,20 10,80
Italia 8,5 0,9 14,36 26,58 19,62
Fonte: Cappellin R. (1986b)
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in strategie dell amministrazione locale, non sembra avere sortito i 
risultati attesi. La resistenza ad un cambiamento rapido e di difficile 
lettura prospettica può ingenerare forti conflitti tra interessi non facil­
mente ricomponibili e ciò ha contribuito in alcuni casi (si veda ad 
esempio l’analisi di Knight sulla vicenda per molti aspetti esemplare 
di Cleveland) ad accelerare ed intensificare il processo di deindustria­
lizzazione e di migrazione selettiva, provocando altresì anche una de­
terziarizzazione della base economica della metropoli (Knight, 1974).
Più importante è però sottolineare l’assenza, o la tardiva comparsa, 
nel complesso dei paesi più industrializzati di politiche esplicite per 
il sostegno economico delle grandi città o per le regioni di più antica 
industrializzazione. Il problema delle aree urbane e regionali mature 
viene eminentemente affrontato negli anni ’70 nell’ottica della crisi 
«Si sono affrontati i temi delle cause della perdita di competitività 
delle aree di antica industrializzazione e degli effetti dirompenti sul 
tessuto economico e sociale; quelli delle migliori politiche per limitare 
tali effetti negativi e dei nuovi equilibri nella divisione spaziale del 
lavoro che da tutti questi fenomeni si sono venuti evidenziando» (Ca- 
magni e Malfi, 1986, p. 7) e si è tentato di adattare ai nuovi problemi 
gli strumenti di programmazione e di pianificazione già disponibili: 
è il caso di politiche di carattere settoriale di sostegno statale alle 
imprese in crisi, oppure delle politiche tradizionali di tipo regionale 
che estendono i benefici redistributivi tradizionalmente erogati alle re­
gioni depresse ad alcune selezionate aree metropolitane in grave crisi 
economica (ad esempio gli aiuti alle città siderurgiche e alle città costie­
re del Nord erogati in Germania sul finire degli anni ’70 e il «Big 
Cities Bottlenecks Program» olandese). È in questa direzione che in 
alcuni paesi europei (e in maniera particolare nel Regno Unito dove 
alcune grandi aree metropolitane vengono collocate nel novero delle 
«Assisted Areas») vengono dirottati a favore delle aree metropolitane 
di antica industrializzazione fondi, erogati sia dal governo centrale 
che dalla Comunità Economica Europea, per la politica regionale.
Ma 1 approccio ai problemi della rivitalizzazione economica delle 
città attraverso gli strumenti delle politiche regionali non appare come 
il più idoneo, sia per la scarsità delle risorse destinate a tali politiche 
in una fase di recessione economica che comporta un drastico ridimen­
sionamento della spesa pubblica, sia perché è la stessa natura degli 
aiuti regionali, eminentemente di carattere redistributivo e assistenziale 
che mal si adatta a costituire un sistema di incentivo alla ristrutturazio­
ne di una base economica urbana per molti aspetti non più competitiva.
Politiche esplicite per la rivitalizzazione economica e sociale delle 
aree metropolitane in declino sono state adottate con maggiore tempe­
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stività nel Regno Unito e negli Stati Uniti. Nel Regno Unito in partico­
lare la gravità della crisi economica attraversata da alcune grandi città, 
quali ad esempio Liverpool, Birmingham e Manchester, ha dato luogo 
negli anni ’70 alla adozione di leggi nazionali per la loro rivitalizzazio- 
ne economica. L’Inner Urban Areas Act del 1978 approvato dal gover­
no laburista costituisce l’avvio di queste esperienze che, come segnala 
il nome della legge stessa, devono agire suìì’inner city, su quella por­
zione del territorio metropolitano che si estende fra il nucleo storico 
centrale intensamente terziarizzato e i sobborghi dell’hinterland', si tratta 
cioè della periferia urbana nata con l’industrializzazione ottocentesca 
e progressivamente saturata dalle successive ondate di sviluppo. È que­
sta la parte di area metropolitana maggiormente condizionata dalla 
presenza di impianti produttivi ormai obsoleti o dismessi, da un patri­
monio abitativo in degrado, da una bassissima qualità ambientale, 
dalla maggior concentrazione di disoccupati e di minoranze etniche, 
da un caotico utilizzo e da un assetto proprietario fortemente parcelliz­
zato dei suoli. La nuova attenzione dedicata ai problemi delle inner 
cities si accompagna ad un riorientamento delle politiche urbane prece­
dentemente dedicate al decentramento e considerate almeno in parte 
responsabili dell’attuale crisi, e a riforme del governo locale volte ad 
attribuire maggiori competenze ed autonomia finanziaria e decisionale 
in materia economica al livello metropolitano.
Allo scopo di invertire le tendenze di crisi deW’inner city il governo 
laburista agisce prevalentemente attraverso politiche di riqualificazione 
ambientale e di miglioramento dello stock abitativo e di servizi che 
dovrebbero richiamare le imprese all’interno del tessuto urbano. Il 
passaggio di potere ai conservatori non modifica 1 attenzione dedicata 
alle aree centrali, ma sposta l’accento sulla promozione di un sistema 
di incentivi alle imprese altrimenti riluttanti a rimanere o a insediarsi 
in queste aree. Lo strumento principale in cui si confida per ottenere 
risultati positivi è costituito da una ampia deregulation che potrebbe 
rendere di nuovo appetibile la localizzazione urbana delle piccole im­
prese, anche in assenza di rilevanti impegni finanziari pubblici.
L’esempio più «radicale» di questa ventata liberista è rappresentato 
dalla molto discussa esperienza delle Enterprise Zones, sorta di zone 
franche in cui incentivi economici, esenzioni fiscali, ridotti controlli 
burocratici, procedure pianificatorie semplificate, minima richiesta di 
informazioni statistiche da parte della amministrazione locale dovreb­
bero favorire un’intensa dinamica di localizzazione di piccole imprese. 
Anche se i risultati di questa politica, tuttora in fase sperimentale, 
non possono essere appieno apprezzati, anche per la scarsità delle 
informazioni statistiche disponibili implicita nella misura stessa, nume­
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rosi studi hanno avanzato una serie di perplessità sulla sua efficacia 
ai fini della rivitalizzazione economica del tessuto urbano. Il settore 
privato non sembra aver mostrato significative propensioni a localiz­
zarsi in queste aree, date le bassissime qualità ambientali e gli alti 
costi di riconversione che occorre sopportare rispetto ai vantaggi che 
derivano dal localizzarsi in greenfield sites. Non lo sono a maggior 
ragione in particolare le imprese di grandi dimensioni e soprattutto 
le imprese multinazionali molto sensibili alla qualità ambientale, al 
livello di accessibilità e alla disponibilità di un patrimonio di edilizia 
residenziale in buone condizioni. Né d’altra parte le piccole imprese 
tradizionali, in una situazione di recessione in cui si ridimensionano 
ampiamente le quantità di attività foot-loose, possono contribuire ad 
attenuare efficacemente i problemi occupazionali. Gli effetti combinati 
degli incentivi offerti da una deregolamentazione radicale possono cer­
tamente avere un’influenza marginale sulle decisioni di investimento, 
ma possono altresì, come di fatto sta avvenendo, contribuire a ridurre 
ulteriormente la qualità ambientale per il fascino che esercitano nei 
confronti di funzioni terziarie non qualificate (magazzini, depositi per 
containers, commercio al dettaglio) (Lawless, 1981; Home, 1982).
Per concludere, sia che il tentativo di trattenere le imprese industria­
li, e in particolare le imprese tradizionali ad elevata intensità di mano­
dopera, venga perseguito attraverso il controllo pubblico delle destina­
zioni d’uso del territorio metropolitano, sia che lo stesso obiettivo 
venga invece perseguito con una deregolamentazione estesa, sia ancora 
che si privilegino politiche mutuate dallo strumentario delle politiche 
regionali, una strategia di difesa e di conservazione della base econo­
mica urbana in declino sembra aver sortito risultati deludenti per quanto 
riguarda la rivitalizzazione metropolitana. Questo giudizio, oggi am­
piamente condiviso, ha dato luogo negli anni ’80 a nuove riflessioni 
e a nuove ipotesi di intervento.
3. Gli anni ’80: verso una strategia di rivitalizzazione metropolitana
Il vasto gruppo di politiche sperimentate negli anni ’70 per attenuare 
il declino metropolitano sembra essersi complessivamente orientato ad 
attenuare i sintomi, piuttosto che a rimuovere le cause del fenomeno 
stesso. Ciò si è verificato sia nella loro versione più spiccatamente 
redistributiva e assistenziale che nella versione neoliberista e deregola­
trice. L’insoddisfazione per i risultati ottenuti ha però consentito una 
riflessione puntuale sulle strategie più idonee per la ristrutturazio­
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ne di una base economica e di un ambiente urbano sempre meno 
competitivi (Fox Przeworski, 1984).
Negli anni ’80 il dibattito internazionale segnala dunque alcuni ag­
giornamenti e, anzi, delle sensibili prese di distanza rispetto alle inter­
pretazioni prevalenti negli anni ’70. Assume in primo luogo un’impor­
tanza crescente una interpretazione della metropoli come luogo dell’in­
novazione, come incubatore per la nascita di nuove imprese e nuove 
attività, come centro del cambiamento e luogo dove le economie di 
comunicazione sono disponibili al massimo livello qualitativo e quanti­
tativo. Questa interpretazione si propone esplicitamente (e ciò è signifi­
cativo all’interno di un modello di sviluppo ciclico) come una ripresa 
di tesi lanciate venti anni prima (Thomson, 1969; Leone e Struyk, 
1976; Ciciotti, 1985; Camagni e Malfi, 1986). Le riflessioni sulle politi­
che urbane passano da un approccio meramente difensivo ad un ap­
proccio talvolta fortemente «aggressivo» e «modernizzante». Di questa 
svolta costituisce una esemplificazione estrema, e per taluni aspetti 
inquietante nella sua perentorietà, l’analisi di Knight sulla «città globa­
le», nucleo promotore e ordinatore delle attività quaternarie, in com­
petizione con altri centri di pari rango per catturare le attività a carat­
tere multinazionale tipicamente foot-loose: una città vincente soltanto 
nel caso che un progetto di modernizzazione «willful and intentional» 
riesca ad aggregare il consenso dei diversi gruppi di interesse e sortisca 
il risultato di un drastico e sostanziale miglioramento delle condizioni 
ambientali (Knight, 1987).
Un quadro interpretativo più sfumato e problematico si delinea da 
una serie di riflessioni che, riconoscendo il carattere complesso di molti 
ed evidenti processi di declino (che richiedono pertanto supplementi 
di indagine puntuale e sofisticata, e «ricette» di rivitalizzazione non 
universali ma diversificate), convengono comunque sulla necessità e 
l’opportunità di un rilancio della progettualità della pianificazione ur­
bana come elemento ordinatore degli effetti territoriali dell’incipiente 
onda tecnologica di lungo periodo e come meccanismo di adattamento 
sociale ed ambientale ai nuovi bisogni e alle nuove domande sociali 
espresse o latenti.
L’emergere di questo nuovo quadro interpretativo è puntualmente 
testimoniato da una rassegna pubblicata recentemente della letteratura 
sul declino metropolitano promossa dalla Comunità Economica Euro­
pea (Cheshire, Hay e Carbonaro, 1986), così come da alcuni seminari 
internazionali nei quali si confrontano studi ed esperienze di governo 
e pianificazione a scala metropolitana in diversi paesi europei (Berlino, 
1984; Rotterdam, 1986).
Il dibattito e le esperienze di pianificazione degli anni ’80 sottolinea­
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no alcune convergenze significative. In primo luogo mi sembra si sia 
fatta strada la consapevolezza che, in una situazione di risorse scarse 
(e in particolare di risorse pubbliche scarse) quale è quella che ha 
caratterizzato nell’ultimo decennio i sistemi economici maturi, è neces­
sario che si formulino con maggiore accuratezza le strategie sulla loro 
migliore allocazione: e in particolare sulla loro migliore allocazione 
spaziale, poiché le stesse risorse, diversamente localizzate, possono pro­
durre risultati assai differenti in termini di efficacia economica e socia­
le. Assumono di conseguenza nuovo peso gli obiettivi qualitativi che 
devono connotare una politica di rivitalizzazione metropolitana e che 
possono essere definiti soltanto sulla base di una preliminare analisi 
sulle potenzialità e quindi le condizioni per il rilancio delle città (Gibel- 
li, 1986a).
Questa consapevolezza si costruisce su due principali gruppi di ra­
gionamenti: il primo è che molte politiche urbane si sono rivelate 
inadeguate, quando non controproducenti, poiché sono state protratte 
ben al di là della soglia temporale di permanenza dei problemi per 
cui erano state approntate; il secondo, più importante per avviare 
una riflessione sulle nuove politiche a scala metropolitana, è che già 
nella fase presente sintomi di nuova vitalità provocata dall’onda di 
sviluppo delle nuove tecnologie elettronico-informatiche rischiano di 
essere sottovalutati o compromessi se non si adottano nuovi schemi 
interpretativi e previsionali.
È basandosi su queste riflessioni che vengono ad esempio effettuate 
ricognizioni più attente del fenomeno della deindustrializzazione non 
più misurata meramente attraverso l’osservazione della riduzione, spesso 
fisiologica, dell’occupazione e del valore aggiunto industriale delle re­
gioni mature, ma determinabile soltanto relativizzando gli andamenti 
regionali a quelli medi del sistema nazionale e internazionale (Camagni 
e Cappellin, 1985). Ciò consente di articolare una tassonomia delle 
diverse situazioni di crisi a livello regionale cui possono essere associate 
differenti strategie di rivitalizzazione e quindi politiche regionali più 
pertinenti (Camagni, 1986a). A scala metropolitana si constata la ina­
deguatezza dei meri parametri fisici per la misurazione dei fenomeni 
di sviluppo e di declino (Bradbury, Downs e Small, 1982) e si comincia 
a ragionare sul fatto che la capacità di risposta al cambiamento dell’a­
rea metropolitana, in un’era di profonde trasformazioni tecnologiche 
e organizzative in cui lo sviluppo appare sempre più basato sulla quali­
tà piuttosto che sulla quantità, sui servizi e sui beni immateriali più 
che sulla produzione fisica, non è automaticamente garantita (Klaas- 
sen, 1986). Anzi è proprio per l’assenza di politiche urbane adeguate 
che può continuare ad ampliarsi drammaticamente il divario temporale
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tra tasso di rinnovamento tendenziale dell’economia e tasso di moder- 
nizzazione/ammortamento del capitale fisico che costituisce la città.
La transizione a una società postindustriale comporta inevitabilmen­
te processi di ristrutturazione industriale: sostituzione di attività ad 
alto contenuto di lavoro con attività ad alto contenuto di capitale 
e di lavoro qualificato e rilocalizzazione di attività manifatturiere ma­
ture in aree periferiche. Le perdite occupazionali nel settore manifattu­
riero possono pertanto essere interpretate come un processo «naturale» 
di evoluzione delle economie metropolitane verso una specializzazione 
in direzione di funzioni terziarie e quaternarie che rientrano stretta- 
mente nel circuito della produzione (Momigliano e Siniscalco, 1982) 
e dunque non appaiono di per sé sufficienti a diagnosticare la presenza 
di processi di declino.
Questi affinamenti interpretativi sono per taluni aspetti favoriti dal 
profilarsi di una nuova fase espansiva del ciclo economico a partire 
dal 1983-1984: questo elemento produce una ventata di ottimismo e 
consente di riflettere con maggiore creatività sulle politiche più appro­
priate per favorire processi di autoaggiustamento che facilitino l’adat­
tamento spaziale alle nuove esigenze strutturali, alleviando altresì i 
traumi e le contraddizioni che si manifestano in maggiore misura nei 
periodi di transizione anche nelle strutture spaziali. Alcune grandi cit­
tà, sotto l’impulso di queste tendenze espansive, sembrano recuperare 
capacità di sviluppo economico e demografico. In un recente aggiorna­
mento delle sue analisi sulla controurbanizzazione demografica nei paesi 
europei, Fielding evidenzia ad esempio come da una analisi di regres­
sione della migrazione netta sulla densità demografica riferita al perio­
do 1981-83 si manifesti una correlazione troppo debole per risultare 
significativa della permanenza di fenomeni di controurbanizzazione 
per un certo numero di paesi (fra cui Francia, Svizzera, Belgio e Regno 
Unito), mentre segnali di incipiente riurbanizzazione si evidenziano 
per Svezia, Norvegia e Danimarca (Fielding, 1986) (Fig. 1).
Le ipotesi relative alle politiche urbane mi sembra dunque possano 
essere poste in relazione con alcuni risultati interpretativi ormai ampia­
mente condivisi. In primo luogo l’impulso alla crescita qualitativa della 
metropoli e dell’intera sua area di influenza non può avvenire senza 
un programma di selezione e di sostegno delle attività a forte preferen­
za localizzativa centrale. Le tendenze spontanee delle attività superiori 
non hanno mai infranto una legge di localizzazione gerarchica, e su 
questo elemento concordano una serie di ricerche recenti sul sistema 
urbano italiano molto diverse tra di loro (Gasparini, 1985; Gasparini, 
Camagni e Marelli, 1985; De Matteis et al., 1986). Comunque di fronte 
ai costi crescenti delle aree metropolitane si impone una politica di
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Fig. 1 - Migrazione netta nella regione metropolitana di Copenhagen - 1967/1981
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Fonte: Drewett, R. (1986)
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rafforzamento di queste tendenze spontanee, una necessità di attrarre 
nuove funzioni, di ristrutturare quelle esistenti, di innovare nella dota­
zione di servizi pubblici e infrastrutture: una necessità (peraltro condi­
visa da tutti i ranghi di città in un ambiente dinamico che mette conti­
nuamente in discussione specializzazioni e rapporti gerarchici) di spo­
starsi sempre più in alto nella gerarchia urbana, attraverso lo sviluppo 
e il potenziamento di funzioni più qualificate (Camagni, Curti e Gibel- 
li, 1985).
Poiché tali funzioni qualificate possono essere attratte e prosperare 
soltanto a condizione che sia loro garantito un elevato livello di urban 
amnities, la pianificazione urbanistica sembra assumere un nuovo si­
gnificato strategico: essa esce dalla sfera delle politiche eminentemente 
redistributive per entrare a far parte degli strumenti attivi della politica 
economica (non congiunturale).
4. Rinnovo urbano, riqualificazione, «compattamento»
La rivitalizzazione delle aree metropolitane che diviene l’obiettivo 
strategico della pianificazione urbanistica negli anni ’80 si traduce in 
due principali direttrici di intervento che appaiono tuttavia strettamen­
te correlate ed integrate e che, anche quando si realizzano attraverso 
specifici grandi interventi progettuali, non possono prescindere tutta­
via, pena l’inefficacia delle politiche stesse, da un disegno a scala 
dell’intera area metropolitana: si tratta di politiche di carattere «allo­
cativo» e di carattere «qualitativo» volte a potenziare il ruolo terziario 
e residenziale delle grandi agglomerazioni urbane.
Nel primo gruppo possiamo collocare le misure di decentramento 
selettivo verso la periferia e Vhinterland metropolitano di attività ma­
nifatturiere e terziarie di routine e più in generale di quelle attività 
che sono le maggiori responsabili delle diseconomie da congestione 
che condizionano un efficace funzionamento delle aree centrali. Si 
tratta di politiche che, soprattutto nei paesi nordeuropei, e in partico­
lare in Olanda, sono state avviate negli anni più recenti con notevole 
decisione e coerenza. A queste si affiancano politiche volte a invertire 
le tendenze al declino occupazionale, ma non tanto attraverso il soste­
gno pubblico ai settori deboli o maturi, quanto piuttosto migliorando 
la capacità dell’area metropolitana di attrarre e stimolare lo sviluppo 
dei servizi avanzati, di svolgere efficacemente il suo ruolo di incubato- 
re di nuove attività economiche, valorizzando in sintesi il potere inno­
vativo che è latente nella metropoli. Rappresentative di questi obiettivi 
sono politiche di job creation (orientate anche alla formazione di nuo­
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ve competenze professionali e alla riqualificazione della manodopera 
espulsa dai settori tradizionali) e le misure per lo sviluppo e il trasferi­
mento di tecnologia attraverso la costituzione di knowledge centers 
(Ciciotti, 1986). Su questi sistemi pianificati di aggregazione spaziale 
di attività di ricerca tecnologica, di infrastrutture di ricerca e di infor­
mazione volte a potenziare la capacità dei sistemi produttivi locali, 
ma anche per alcuni aspetti regionali e nazionali, mi soffermerò nella 
parte finale di queste mie riflessioni in riferimento al progetto di polo 
tecnologico nell’area Pirelli-Bicocca a Milano, limitandomi qui a sotto- 
lineare l’importanza crescente e l’ampia diffusione che tali esperienze 
stanno registrando a livello europeo.
Quasi tutte le grandi aree metropolitane di antica industrializzazione 
hanno collocato nei propri programmi di sviluppo e nei loro piani 
urbanistici il potenziamento dei servizi innovativi alle imprese. Svilup­
po di università tecniche e di centri per la ricerca applicata in campo 
tecnologico, realizzazione di edifici incubatori, di parchi scientifici e 
tecnologici, di centri per l’innovazione localizzati in alcuni casi in aree 
industriali dismesse recuperate in tal modo a nuova destinazione pro­
duttiva, connotano ad esempio le scelte più recenti di municipalità 
quali Amburgo, Rotterdam, Barcellona, Birmingham e Berlino, per 
citarne soltanto alcune.
Un secondo gruppo di politiche riguarda ciò che in termini generali 
può essere definito l’elevamento della qualità dell’ambiente metropoli­
tano e costituiscono l’ingrediente pressoché generalizzato di tutti i pia­
ni urbanistici adottati negli anni ’80 dalle grandi città europee. L’atten­
zione per la qualità ambientale nasce da una serie di riflessioni. In 
primo luogo il declino si è manifestato in massima misura perché 
«le grandi aree metropolitane hanno cessato di essere i luoghi quasi 
esclusivi delle economie di agglomerazione e di urbanizzazione. Ciò 
si risente in particolare nelle corone periferiche dove la forte densità 
dell’insediamento, non più giustificata funzionalmente, sopravvive per 
inerzia» (De Matteis et al., 1986): sono le periferie il luogo nel quale 
il processo di deindustrializzazione provoca condizioni di crescente ab­
bandono e di conseguente decadimento ambientale cui occorre rispon­
dere con contromisure adeguate.
In secondo luogo, si comincia a dedicare maggiore attenzione alle 
domande spaziali formulate dalle imprese innovative, dalle funzioni 
terziarie più qualificate e dalle nuove professioni in rapida crescita 
che richiedono buona accessibilità al sistema metropolitano nel suo 
complesso, elevata qualità residenziale e presenza di servizi di elevato 
livello sia culturali che per il tempo libero. Questi elementi costituisco­
no una condizione irrinunciabile perché le suddette funzioni di punta
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possano svilupparsi e soprattutto aggregarsi in aree specifiche per rag­
giungere le necessarie soglie critiche di attività. D’altra parte sul fronte 
residenziale, le preferenze localizzative delle famiglie possono mutare 
a seconda della fase del ciclo di vita metropolitano, del variare del 
numero dei componenti la famiglia tipo, delle aspettative psicologiche 
e dei modelli culturali. Redditi crescenti non implicano insomma cre­
scenti e incontrastabili preferenze per il decentramento residenziale 
(anche se questo sembra costituire ancora il trend prevalente in gran 
parte delle metropoli europee e la principale causa di molti fenomeni 
di crisi o comunque di decadimento ambientale di porzioni non insigni­
ficanti delle zone più centrali per raddensarsi di situazioni di povertà, 
emarginazione e degrado edilizio) (Gale, 1984; Young, 1987; Meny, 
1987), ma possono al contrario dare luogo a nuove preferenze residen­
ziali per le aree centrali. Ciò che si vuole sottolineare è che può deter­
minarsi aH’interno del ciclo di vita delle aree metropolitane una fase 
di riurbanizzazione connotata da una nuova vitalità demografica delle 
aree centrali che può essere favorita da una crescente offerta di aree 
nelle zone centrali conseguenti alla chiusura di impianti industriali, 
dall’aumento dei nuclei famigliari costituiti da una sola persona e del 
tasso di attività femminile, dal crescere dei livelli di reddito e di istru­
zione e conseguentemente della domanda di servizi, dal miglioramento 
della qualità ambientale della città (Cappellin, 1986a).
Segnali di riurbanizzazione demografica sono già oggi evidenti in 
alcune città statunitensi ed europee, quali ad esempio Pittsburgh, Bal­
timora, Boston, Copenhaghen e il Randstaadt olandese, anche se l’im­
portanza quantitativa dei processi di incipiente gentrification appare 
ancora trascurabile. Si tratta però di una riurbanizzazione di cui alcuni 
studi empirici hanno messo in luce anche gli effetti indesiderabili sul 
piano sociale (Sternlieb e Hughes, 1981): se infatti la riurbanizzazione 
avviene eminentemente attraverso processi spontanei di filtering down 
sociale, anche se innegabilmente costituisce un sintomo di rinnovata 
vitalità residenziale degli urban cores (e lo testimoniano i valori fondia­
ri e immobiliari in ascesa vertiginosa delle aree centrali di alcune gran­
di città nordamericane (AA. VV., 1985) può dar luogo a una polariz­
zazione sociale crescente in termini sia di reddito, che di possibilità 
di accesso ai servizi qualificati offerti dalla città, che in ultima istanza 
di potere e partecipazione. Gentrification e turnover abitativo con espul­
sione forzata di residenti economicamente e socialmente deboli sono 
poi più evidenti nelle aree metropolitane che hanno una base economi­
ca molto diversificata nel settore dei servizi avanzati e sono invece 
meno evidenti nelle aree metropolitane specializzate nell’offerta di al­
cuni servizi qualificati, in quelle con forte presenza manifatturiera o
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di servizi rivolti prevalentemente al consumo (Gale, 1984). Le prime 
si adattano quindi più rapidamente alla transizione postindustriale, 
mentre le altre tipologie incontrano difficoltà crescenti nel processo 
di adattamento e richiedono quindi in maggiore misura politiche di 
riqualificazione, dato il progressivo processo di disinvestimento e il 
conseguente peggioramento ambientale.
I programmi pubblici di rinnovo urbano possono comunque interfe­
rire con i processi spontanei di gentrification, garantendo la permanen­
za di un mix abitativo diversificato e la salvaguardia residenziale dei 
ceti più deboli: ciò può essere perseguito con politiche di recupero 
del patrimonio edilizio degradato collocato nelle aree interstiziali cen­
trali, la destinazione ad edilizia residenziale di alcuni «vuoti urbani» 
(è questo ad esempio il caso del riutilizzo delle aree industriali e por­
tuali dismesse di Rotterdam destinate ad un mix di residenze ed uffici), 
lo sgombero di uffici insediati nel Central Business District e la restitu­
zione degli edifici alla loro originaria funzione abitativa, la compresen­
za di un tessuto misto di edilizia abitativa pubblica e privata, un mi­
glioramento dell’accessibilità aH’interno dell’area metropolitana e in 
particolare il potenziamento dei collegamenti trasversali tra le aree 
più periferiche, l’aumento delle qualità urbane offerte sull intero terri­
torio metropolitano (Hendriks, 1978; Klaassen, 1978).
Una politica di rinnovo urbano di questo tipo appare per molti 
aspetti più praticabile nelle metropoli europee dove l’intervento pubbli­
co gode di competenze e prerogative che gli consentono di controllare 
e contenere processi rapidi ed estesi di turnover residenziale; inoltre 
questo compito può risultare meno complesso per rallentarsi della 
competizione per l’uso dello spazio, soprattutto nella periferia storica 
oggi più rarefatta e meno congestionata che in passato; esso si impone 
altresì come necessario perché è la periferia che appare sempre più 
degradata e sempre meno competitiva rispetto alle aree extrametropoli­
tane. Il declino dell’area metropolitana e l’offerta di ampi spazi vuoti 
offrono la possibilità, in estrema sintesi, di avviare politiche di riquali­
ficazione, ma anche di «compattamento» urbano che possono rivitaliz­
zare l’intera area e allo stesso tempo contrastare ulteriori tendenze 
diffusive che comportano consumo di suolo, spreco di risorse territo­
riali, costi infrastrutturali ed energetici crescenti (De Matteis et al., 1986).
La tendenza prevalente nei piani urbanistici volti alla rivitalizzazione 
delle grandi città europee (escludendo da questo campione le città 
capitali la cui vitalità è stata compromessa in misura assai minore, 
data la grande quantità di risorse pubbliche eccezionali che vengono 
loro attribuite e il ruolo primaziale che esercitano quanto a rango 
di funzioni ospitate) sembra orientarsi verso il potenziamento del loro
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ruolo di centri di servizio e di centri residenziali: ne sono testimonianza 
i programmi delle amministrazioni metropolitane europee per l’incre­
mento del patrimonio abitativo, ma soprattutto i grandi progetti per 
l’insediamento di servizi tecnologici e di attività culturali e del tempo 
libero di livello elevato: non vi è città che non abbia realizzato negli 
ultimi anni progetti di insediamento di grandi biblioteche, musei, tea­
tri, centri espositivi e per congressi e shopping centers, sia attraverso 
il recupero di edifici non più utilizzati per la loro funzione originaria 
che attraverso nuovi grandi progetti di architettura urbana.
Sul significato di questa nuova attenzione ai progetti di rilevanza 
urbana nella rivitalizzazione metropolitana vale forse la pena di avan­
zare qualche riflessione più puntuale, dato l’intenso dibattito che attor­
no a questi temi si è recentemente sviluppato anche nel nostro paese.
5. «Urbanistica debole» e «ossessione per il centro»
Negli anni ’80 anche in Italia si inizia a riflettere sul mutato ruolo 
della pianificazione urbanistica, ma seguendo percorsi che sembrano 
eminentemente influenzati da un ragionamento critico sugli esiti delle 
pratiche di piano nel nostro paese, piuttosto che dalla analisi compara­
tiva su quanto nelle aree metropolitane di altri paesi si sta elaborando 
e sperimentando.
Si comincia comunque anche nel contesto italiano a parlare di urba­
nistica della qualità. Le grandi città italiane, e in particolare quelle 
del Nord Italia non crescono più; l’insoddisfazione per i risultati delle 
politiche redistributive, per la bassa qualità dei servizi e delle prestazio­
ni pubbliche, e quindi anche per i modesti esiti delle politiche urbani­
stiche, sono l’elemento che suggerisce un riorientamento degli obiettivi 
della pianificazione. Urbanistica qualitativa, urbanistica della trasfor­
mazione sono la parola d’ordine, sia pure molto generica, sotto la 
quale possiamo riconoscere una convergenza significativa del dibattito 
e delle proposte: ma una analisi appena un po’ più attenta rivela 
che questi obiettivi sono il portato di riflessioni molto più articolate, 
di piani e progetti diversi tra di loro quando non in aperta contraddi­
zione.
Le opzioni della pianificazione qualitativa valorizzano il decentra­
mento di funzioni nella periferia, la crescita interstiziale attraverso 
il riutilizzo dei vuoti urbani, il miglioramento dell’accessibilità e la 
razionalizzazione della rete esistente, il blocco delle espansioni, una 
attenzione alla qualità morfologica degli interventi di ricucitura del
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tessuto urbano e alla loro qualità architettonica, alle domande spaziali 
del terziario qualificato.
Ma queste opzioni sostanziano, come ho detto, filosofie e ipotesi 
di piano diverse che, in estrema sintesi, possono essere ricondotte a 
due gruppi principali. Da una parte si registra una riproposizione dei 
piani globali, anche se connotati da nuove opzioni per la salvaguardia 
e l’elevamento della qualità urbana: si tratta di piani che riaffermano 
perentoriamente la validità e l’opportunità di una pianificazione globa­
le da attuare attraverso l’affinamento e l’adattamento di norme e vin­
coli finalizzati al raggiungimento degli obiettivi generali. Tali piani, 
definiti della «terza generazione» (Campos Venuti, 1985), tra cui gli 
esempi più noti sono costituiti dal Preliminare di Bologna e di Firenze, 
introducono obiettivi progettuali e tecniche di redazione che modifica­
no parzialmente quelli della generazione precedente: introducono in 
particolare il progetto preliminare che procede definendo in primo 
luogo il quadro generale delle opzioni strategiche e successivamente 
la individuazione di alcuni interventi più puntuali per specifiche fun­
zioni e su specifiche aree, e dedicano poi uno spazio importante all’a­
nalisi morfologica del territorio e alle schede progettuali.
Dall’altra parte troviamo invece un insieme molto eterogeneo di 
riflessioni e contributi di urbanisti, architetti, sociologi e geografi acco­
munati però dalla profonda sfiducia per un approccio alla pianificazio­
ne di tipo razional-comprensivo, quale è quello che ha caratterizzato 
tutta l’esperienza urbanistica italiana dal dopoguerra, anche nella ver­
sione più recente e aggiornata dei piani di «terza generazione».
Rientrano in questo indirizzo in primo luogo le proposte estreme 
e conservatrici di valorizzazione del mercato e della progettualità pri­
vata attraverso una diffusa deregulation urbanistica (quale è ad esem­
pio quella che si profila nell’ipotesi autorevolmente coltivata nel Co­
mune di Milano di modificare le Norme Tecniche di Attuazione del 
Prg vigente relative alle zone industriali e artigianali, consentendo una 
totale liberalizzazione delle destinazioni d’uso delle aree industriali di­
smesse).
Rientra però in secondo luogo in questo indirizzo una «moda» più 
colta e raffinata che è stata definita (e si autodefinisce) «urbanistica 
debole» (Camagni, 1986; Mela, 1987). Secondo questa impostazione, 
riferibile al pensiero debole e alla condizione postmoderna, si sarebbe 
esaurito il significato delle «grandi narrazioni» del passato, delle teorie 
«forti» in cui potevano essere individuati agevolmente gli interessi ge­
nerali, le domande e le esigenze dei diversi gruppi sociali e delle diverse 
classi; in cui evidenti erano conflitti, contraddizioni, squilibri, divari 
e disuguaglianze che riempivano di senso le politiche redistributive
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associate al fare urbanistica. Ne deriverebbe per l’urbanistica una per­
dita del centro che si riflette in una «evidente incapacità di ricondurre, 
da un punto di vista concettuale, il processo di costruzione della politi­
ca urbanistica ad una o poche questioni centrali che strutturino per 
un periodo sufficientemente esteso il resto dei problemi orientandolo 
gerarchicamente» (Secchi, 1986b, p. 86).
L’eclisse delle teorie complessive e forti consentirebbe soltanto debo­
li trame discorsive, interventi parziali su oggetti e/o porzioni delimitate 
dello spazio e in aderenza ai caratteri specifici del luogo, la ricerca 
della «variabilità del senso e del valore che le diverse parti di città 
e di territorio assumono agli occhi dei differenti individui e gruppi 
sociali» (Secchi, 1986a, p. 8).
Molto meno coinvolte in questa riflessione «debole» appaiono le 
discipline più specificamente dedicate all’analisi economico-territoriale 
e alla pianificazione di scala vasta.
Secondo Palermo questa assenza o vera e propria latitanza può esse­
re ricondotta alla persistenza all’interno degli studi di economia urba 
na e regionale di un approccio tradizionale di tipo aggregativo e gerar­
chico di cui si è pressoché esaurita la capacità analitico-cognitiva e 
la validità progettuale; non avrebbe senso infatti ricondurre ad una 
concezione meccanicistica (l’albero gerarchico come forma normale 
di rappresentazione) le tendenze più recenti dei processi di trasforma­
zione territoriale del nostro paese che non possono più essere spiegate 
e trattate in questo quadro di relazioni spaziali. In particolare non 
può essere spiegata, e conseguentemente governata in questa dimensio­
ne teorica e progettuale, la struttura urbana reticolare periferica mani­
festatasi in tutta la sua evidenza in Italia nell’ultimo decennio: essa 
svolgerebbe secondo Palermo eminentemente una funzione di «imma­
gine metaforica», negando ogni legittimità ai paradigmi tradizionali 
della ricerca economica e geografica e alla potenzialità interpretativa, 
progettuale e, in ultima analisi, normativa, di tali paradigmi (Palermo, 
1986).
Purtroppo, a fronte della proposta di un drastico abbandono del 
modello (positivo e normativo) di tipo gerarchico, non troviamo altret­
tanto netti suggerimenti in positivo al di là di pur condivisibili ma 
generici inviti a un «mutamento di linguaggio e di stile», a un necessa­
rio riferimento alle «conoscenze di sfondo» e a un «consenso intersog­
gettivo... sui quadri di significati», nonché alla proposta di una diffici­
le sintesi fra opposte polarità: la «progettualità descrittiva».
Si tratta comunque di un approccio ben differente da quello condivi­
so da molti analisti urbani e regionali che vede invece nella assunzione 
della rilevanza dello sviluppo urbano reticolare periferico una opportu­
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nità per nuove riflessioni su quali strategie di pianificazione a vasta 
scala possano meglio valorizzare la varietà di risorse potenziali e di 
condizioni specifiche locali, riconducendole comunque a un modello 
ordinatore. Secondo lo stesso De Matteis, lo sviluppo urbano reticola­
re «non avrebbe possibilità di proseguire se le risorse locali non fossero 
immesse in circuiti di scambio nazionali e internazionali per il tramite 
di una gerarchia urbana in cui il livello superiore (metropolitano) svol­
ge una funzione strategica anche sotto questo aspetto» (corsivo nostro) 
(De Matteis et al., 1986, p. 15).
È dunque in queste due principali direzioni che in linea molto gene­
rale si può sostenere che si articolino le riflessioni sulla pianificazione 
per gli anni ’80: una prima che riconferma la validità e la desiderabilità 
di un modello forte e di un approccio globale alla pianificazione delia 
città, adattandolo alle mutate esigenze qualitative che si affermano 
con la transizione demografica ed economica delle aree metropolitane 
mature; una seconda che sottolinea invece la rigidità intrinseca del 
piano globale e la sua incapacità di interpretare e governare la com­
plessità delle più recenti trasformazioni urbane e territoriali.
Questa seconda direzione che, come abbiamo visto, si fonda su nuo­
ve letture dei fatti territoriali, ma non trova ancora solide basi cui 
ancorare una rifondazione dell’urbanistica come disciplina normativa, 
apre in prospettiva un nuovo problema. Ai limiti che derivano dall’at­
tuale sistema di pianificazione rigidamente normativo e vincolistico, 
in cui ogni procedura di revisione è lunga e complicata e in cui il 
gioco degli interessi non si esprime in maniera trasparente, nuovi rischi 
possono aggiungersi proprio da pratiche di «urbanistica debole»: po­
trebbe infatti avvenire che, abbandonati in quanto troppo semplificati 
e ideologizzati, i modelli interpretativi tradizionali che costituiscono 
ancora oggi in buona misura lo sfondo della pianificazione razional- 
comprensiva, si dia spazio a un approccio esasperatamente analitico 
e si ridimensioni il compito dell’urbanistica ad interventi parziali e 
di carattere progettuale finalizzati a individuare le soluzioni, sia pure 
le più idonee e più qualificate, per problemi e occasioni contingenti, 
rischiando di aprire le porte a un pragmatismo senza vincoli di coeren­
za complessiva e di valutazione di efficienza relativa nella allocazione 
spaziale delle risorse.
Il ritorno al centro, anzi Possessione per il centro» che suggestiona 
in misura crescente la cultura urbanistica e l’operato pianificatorio 
di alcune amministrazioni locali, potrebbe essere in qualche misura, 
anche se involontariamente, favorito da questa cultura pessimistica 
fondata sulla caduta epocale di ogni possibilità di pianificazione razio­
nale e integrata: mancanza di strategie generali a scala territoriale spes­
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so sostituita da un approccio micro-spaziale, attenzione esclusiva per 
i grandi progetti urbani circoscritti a porzioni specifiche di territorio 
centrale e non integrati con le problematiche dell’area più vasta di 
difficile lettura e interpretazione, accento univoco sui grandi interventi 
terziari compromettono già oggi (e potrebbero condizionare ancora 
di più in futuro, una volta realizzati) lo sviluppo di una coerente 
strategia di rivitalizzazione che, come ho già sottolineato, se deve assu­
mere come centro delle sue riflessioni il problema della rivitalizzazione 
delle aree centrali, dovrebbe comunque e necessariamente costituirsi 
su un modello «forte» di pianificazione anche a scala vasta (Talia, 1985).
Mi sembra che per molti aspetti il problema venga propriamente 
illustrato da Bernardo Secchi quando, riferendosi alle più recenti vi­
cende della pianificazione milanese, sottolinea come «nessuno si sia 
posto di fronte alla mappa delle grandi aree che sono investite da 
progetti di architettura urbana, ponendosi il problema del ridisegno 
complessivo della città, dello spazio urbano, delle relazioni fra le diver­
se funzioni e i diversi gruppi sociali, tra la città e il suo territorio 
cui l’insieme di questi progetti potrebbe dar luogo» e, partendo da 
questo esempio specifico, sottolinea il dovere etico di formulare visioni 
d’assieme, ritrovando «schemi di lettura del territorio e delle sue modi­
fiche che, rallentando il tempo della storia e osservando le tendenze 
di lungo periodo... ritrovino la possibilità e la costrizione a ragionare 
e a riflettere sulle domande che non hanno modo di esprimersi e di 
rappresentarsi» (Secchi, 1986b).
Volontà di modernizzazione procedurale e perdita della visione d’as­
sieme sembrano gli aspetti contradditori che hanno invece influenzato 
i piani di alcune grandi città italiane negli ultimi anni: un breve cenno 
al caso milanese può forse meglio chiarire le considerazioni fin qui 
avanzate.
Il Documento direttore approvato dal Comune di Milano nell” 83 
rappresenta un documento di politica urbanistica per molti aspetti in­
novativo, costruito sull’insoddisfazione per il funzionamento dei piani 
urbanistici nel nostro paese: esso non intende sostituirsi al Piano rego­
latore generale, ma piuttosto costituire un «atto ad efficacia interna» 
finalizzato ad aggirare l’ostacolo dei vincoli procedurali della nostra 
legislazione urbanistica e a promuovere, in analogia con le esperienze 
inglesi e francesi, formule e strutture organizzative idonee dal punto 
di vista giuridico a sollecitare forme di promozione e di partnership 
pubblico-privato in cui è in ultima istanza l’amministrazione comunale 
che assume un «ruolo propositivo e di iniziativa per adeguare la città 
ai nuovi sviluppi, in una fattiva collaborazione con le forze economi­
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che e le proposte culturali che maturano nella società» (Comune di 
Milano, 1984a).
Le procedure proposte dal Documento direttore dovrebbero consen­
tire insomma, attivando una sorta di pianificazione informale in paral­
lelo a quella formale, di agire come catalizzatore delle nuove iniziative 
di riqualificazione urbana aggirando i vincoli che derivano dalla man­
cata riforma urbanistica e dalla inefficienza della legislazione attuale.
Questa proposta innovativa sul piano procedurale viene arricchita 
inoltre da una analisi approfondita sulle dinamiche di trasformazione 
dell’area metropolitana milanese e da alcune indicazioni strategiche 
di intervento attraverso i contributi di un Comitato tecnico-scientifico 
di valutazione di carattere interdisciplinare appositamente costituito 
dall’Amministrazione comunale (Cappellin et al., 1985).
Se il Documento direttore formula il quadro strategico e procedurale 
in cui indirizzare le scelte di pianificazione urbanistica, i Progetti di 
area che lo completano ne rappresentano la articolazione operativa 
(sia pure mantenendo un carattere essenzialmente indicativo) che può 
consentire all’amministrazione comunale di sostituire la tradizionale 
successione «a canocchiale» degli strumenti urbanistici, con l’attuazio­
ne di procedure simultanee che dovrebbero garantire una maggior coe­
renza fra obiettivi generali e particolari, riducendo inoltre notevolmen­
te i tempi tecnici e politici di approvazione e realizzazione degli inter­
venti. Nei Progetti di area si individuano quindi specifiche porzioni 
di territorio urbano attestate lungo il percorso del Passante ferroviario, 
o comunque di rilevanza strategica quale l’area del Portello Fiera, 
su cui concentrare la progettualità pubblica: per quanto riguarda le 
aree più centrali i progetti dovrebbero essere caratterizzati dalla loca­
lizzazione di funzioni rare ed indivisibili, e per quanto riguarda le 
aree periferiche dovrebbero favorirne la rivitalizzazione economica e 
la riqualificazione ambientale. Il fatto che le aree prescelte siano di 
prevalente proprietà comunale o demaniale offre poi all’ente pubblico 
la possibilità, per molti aspetti unica nel contesto italiano, di governare 
il processo di inserimento di funzioni in linea con le modificazioni 
socio-economiche dell’area metropolitana, per accelerare le procedure 
urbanistiche e, non ultimo, per realizzare vantaggi economici per l’am­
ministrazione comunale.
Ben poco degli obiettivi di rivitalizzazione e delle innovazioni proce­
durali proposte dal Documento direttore sembra essersi tradotto finora 
in realtà, sia nelle proposte progettuali che negli atti compiuti dall’am­
ministrazione comunale. La vicenda dei Progetti di area, per come 
sono fino ad oggi stati elaborati e gestiti, non sembra infatti corrispon­
dere al sistema generale delle relazioni che il Documento direttore
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si proponeva di stabilire. Gli obiettivi di decongestionamento terziario, 
affermati in linea generale dal Documento stesso, ma rinvigoriti in 
termini qualitativi dalle analisi del Comitato di valutazione, vengono 
contraddetti dalle ingenti previsioni di volumetrie terziarie contenute 
nei progetti Garibaldi-Repubblica e Portello-Fiera, che sembrano sot­
tolineare il perdurare di una logica di sviluppo terziario basata su 
obiettivi di quantità più che di qualità (Marcotti, 1985). Tali insedia­
menti terziari sono infatti prevalentemente localizzati nella parte bari­
centrica del sistema di trasporto integrato che si determinerà con la 
realizzazione del Passante e con la ristrutturazione complessiva del 
sistema della mobilità pubblica.
Inoltre i diversi tempi di elaborazione e di approvazione dei singoli 
progetti (le varianti già approvate riguardano appunto i due progetti 
in posizione centrale rispetto al sistema della mobilità) anche se rispec­
chia una caratteristica delle nuove procedure «informali» del Docu­
mento direttore volte a porre al riparo dalla camicia di forza della 
pianificazione globale singoli programmi di intervento approvati con 
singole varianti, suggerisce una scansione cronologica degli iter di ap­
provazione che riflette un inesorabile ordinamento gerarchico nelle 
operazioni di riprogettazione del territorio urbano, prima e subito al 
centro e poi, in un futuro lontano, alla periferia.
Una analisi riferita all’ultimo decennio (da quando cioè si è comin­
ciato ad affrontare i temi della pianificazione di Milano con un’ottica 
di contenimento o di selezione qualitativa delle localizzazioni terziarie), 
sulle volumetrie terziarie realizzate, in corso di realizzazione, con pia­
no attuativo adottato o in fase di definizione (fra queste ultime vi 
sono i Progetti di area, il progetto Bicocca e Montecity), ne ha messo 
in rilievo la elevatissima consistenza quantitativa. Nel periodo 1980-85 
vengono realizzati o sono in corso di realizzazione ben 723.000 mq 
di terziario; altri 471.000 riguardano interventi con piano attuativo 
già adottato e prevalentemente su aree industriali dismesse; mentre 
nel periodo 1975-80 ne sono stati realizzati «soltanto» 210.000 mq. 
Nei comuni esterni dell’area metropolitana, che dovrebbero essere più 
direttamente investiti da politiche di decentramento terziario, si è con­
centrato invece soltanto il 38°7o del totale delle volumetrie previste 
per l’area metropolitana nel suo complesso (Cscm, 1986).
Si profila quindi una tendenza nella pianificazione milanese ancora 
lontana dalle opzioni di una corretta politica di rivitalizzazione che 
dovrebbe fondarsi su una strategia di «riurbanizzazione selettiva», per 
facilitare da un lato processi di sostituzione funzionale con decentra­
mento di attività di routine ai fini di ridurre le diseconomie di conge­
stione ed elevare la qualità ambientale della città centrale, e rafforzare
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dall’altro il ruolo delle aree suburbane e del sistema regionale policen­
trico dalle città piccole e medie.
Il motivo principe per spiegare l’emergere di queste tendenze «neo- 
centriste» che contraddistinguono le recenti scelte urbanistiche di alcu­
ne grandi città italiane (e il riferimento d’obbligo in questo caso inclu­
de oltre alla vicenda milanese, anche quella torinese) viene da molti 
indicato nelle aggressive aspettative immobiliari nei confronti del ricco 
boccone del «terziario avanzato»: aspettative cui avrebbe fornito uno 
schermo ideologico non secondario l’immaginario di molti analisti ur­
bani e la loro «ossessione per il centro» (Mazza, 1986).
Ma una spiegazione delle tendenze attuali soltanto in termini di 
pressioni esercitate dalla rendita speculativa e immobiliare ci sembra 
parziale e per certi aspetti insoddisfacente. Il ragionamento sembra 
infatti scambiare gli effetti con le cause. Per l’operatore immobiliare 
speculare su terreni centrali o periferici appare indifferente, così come 
per lo speculatore di borsa è indifferente in astratto speculare al rialzo 
o al ribasso.
Il problema invece sta nelle aspettative sulla domanda e sulla sua 
localizzazione. Dunque una preferenza degli operatori per il «centro» 
(che sicuramente, una volta avviata, si autogenera, creando aspettative 
cumulative) si spiega con la disponibilità:
a. di previsioni su una tendenziale propensione centripeta delle attivi­
tà più dinamiche;
b. di segnali incontrovertibili di una mutata disposizione psicologica 
verso le aree centrali da parte dei futuri fruitori residenziali;
c. di segnali, ancorché deboli, da parte della pianificazione urbanisti­
ca di voler privilegiare il centro nei suoi progetti di investimento 
infrastrutturale.
Se da un lato si realizzano importanti reti di trasporto tutte interne 
al comune capoluogo (e, nel caso di Milano, si tratta di un territorio 
assai limitato); se gli insediamenti di nuova costruzione alla periferia 
vengono lasciati senza infrastrutture di trasporto pubbliche (sempre 
per non premiare la rendita!); e se per contro i possibili riutilizzi di 
aree periferiche in senso terziario non vengono accompagnati da ampie 
e convinte politiche di risanamento ambientale, è inevitabile un raffor­
zamento della predilezione per il centro delle attività economiche e 
una conseguente concentrazione delle attività speculative.
Ulteriori motivi dovrebbero essere ricercati per spiegare (e di conse­
guenza contrastare) il neocentrismo incipiente della pianificazione mi­
lanese; fra questi certamente:
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a. l’inerzia dell’apparato amministrativo locale nell’assumere e speri­
mentare le innovazioni procedurali;
b. il modificarsi sostanziale dei progetti urbani dalla fase della impo­
stazione iniziale a quelli della approvazione finale, per l’emergere 
di «visibili rapporti conflittuali tra esigenze tecniche incarnate dalle 
burocrazie di settore, ed esigenze politiche incarnate in particolare 
dalle istituzioni locali e dai partiti che le governano» (Pastori, 
Dente, Balboni, 1987, p. 11);
c. la difficile integrazione fra i diversi strumenti di intervento, dalle 
politiche di riconversione industriale a livello locale, alle decisioni 
sulle destinazioni d’uso dei suoli, alle decisioni sulle infrastrutture 
di trasporto (il panorama milanese abbonda di esempi di centri 
direzionali suburbani non collegati con efficienti linee di trasporto, 
di tentativi di terziarizzazione di aree suburbane ancora pesante­
mente caratterizzate in senso vetero-industriale, di grandi progetti 
di trasporto destinati, per caratteristiche genetiche, a produrre ef­
fetti concentranti anziché decentranti, e via di seguito);
d. la mancanza di trasparenza infine nel processo decisionale.
In questo quadro appare ad esempio molto improbabile che dagli 
«Studi di inquadramento» relativi ai settori urbani di Nord-Ovest (Bo- 
visa) e di Sud-Est (Rogoredo) elaborati dall’Ufficio urbanistico del 
Comune di Milano (Comune di Milano, 1984b) per iniziare ad affron­
tare il problema della rivitalizzazione delle aree periferiche in una stra­
tegia di più nuova ed articolata centralità urbana, si riesca a passare 
alla fase del grande progetto di area e alla sua realizzazione, data 
l’assenza nel nostro paese di una capacità legislativa, programmatica 
e procedurale per iniziative pubbliche di recupero delle aree abbando­
nate e periferiche paragonabile a quella sviluppata ad esempio negli 
anni ’80 in Francia (accordo fra stato e regioni per individuare poten­
zialità tecniche, finanziarie e conseguenti progetti di intervento), o 
in Inghilterra (istituzione di apposite corporations per gestire grandi 
operazioni di rinnovo urbano quali ad esempio la riqualificazione delle 
docklands) (Ward, 1985).
Recenti studi sul recupero ambientale di alcune aree industriali di­
smesse ad elevato livello di degrado della Lombardia, in polemica 
con la moda dei progetti di area, sottolineano l’utilità di «microproget­
ti» che «muovendosi in una concezione di concreta fattibilità degli 
interventi realizzabili se misurati e proporzionati agli operatori (...) 
possono restituire uno schema generale orientativo di azione politico­
urbana, una filosofia più che un’ambiziosa prefigurazione totale» (Mio- 
ni, 1985a, p. 97; Mioni, 1985b).
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In ultima analisi l’aspetto cruciale che anche le recenti vicende della 
pianificazione milanese sembrano evidenziare riguarda la capacità dei 
livelli di governo locale di assumere decisioni strategiche e in numero 
ragguardevole ai fini di un progetto di riurbanizzazione selettiva. Il 
problema del governo e della pianificazione dell’area metropolitana 
diviene in Questa prospettiva «un capitolo di quella più generale tra­
sformazione in corso delle strutture e dei processi di decisione pubblica 
per indirizzi e progetti mirati sui problemi, alla cui attuazione chiama­
re a concorrere secondo le rispettive competenze i soggetti interessati 
sulla base di appositi accordi» (Pastori, Dente e Balboni, 1987). Il 
coordinamento e l’integrazione dei diversi livelli di governo locale e 
di altri soggetti pubblici, la realizzazione di protocolli di intesa per 
quanto riguarda le operazioni di trasformazione relative ad aree di 
proprietà privata, la promozione di partnerships pubblico-privato co­
stituiscono il campo delle innovazioni istituzionali che consentirebbero 
di rendere più trasparenti i processi decisionali e più efficace e coerente 
il raccordo fra identificazione dei problemi, formulazione degli obietti­
vi e delle proposte, individuazione delle procedure di intervento più 
appropriate. Ma la strada da percorrere in questa direzione appare 
ancora molto lunga ed irta di ostacoli.
6. La rivitalizzazione dell’area metropolitana milanese: il Progetto Bi­
cocca
Vorrei ora concludere queste mie note con alcune riflessioni sul 
progetto milanese per la realizzazione di un polo tecnologico nell’area 
industriale dismessa della Pirelli-Bicocca, inquadrandolo nel più ampio 
contesto delle politiche di rivitalizzazione dell’area metropolitana che 
ho delineato nei paragrafi precedenti.
La proposta di localizzazione di un «centro tecnologico polifunzio­
nale integrato» sull’area dello stabilimento Pirelli-Bicocca nasce fra 
il 1984-85 in sintonia con i più generali obiettivi di rivitalizzazione 
contenuti nel Documento direttore. La dismissione dell’area Pirelli- 
Bicocca, lungi dal costituire fenomeno eccezionale ed isolato, sembra 
inserirsi in quel processo di deindustrializzazione che ha connotato 
lo sviluppo recente di molte grandi aree metropolitane europee, per 
via del decentramento produttivo che ha prodotto, come effetto più 
evidente, la chiusura o la ridotta utilizzazione di molti impianti indu­
striali localizzati in aree centrali o semicentrali e, di conseguenza, il 
potenziale degrado fisico-funzionale di porzioni rilevanti dell’ambiente 
urbano.
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Ma è possibile, e corretto, nel caso dell’area metropolitana milanese 
parlare di deindustrializzazione? Recenti approfondimenti hanno sot­
tolineato come appare improprio utilizzare tale termine per indicare 
fenomeni che si svolgono alla piccola scala territoriale (il singolo co­
mune, anche di grandi dimensioni), mentre appare più idoneo se riferi­
to ad aree integrate e polifunzionali di sufficiente ampiezza (provincia­
le o regionale). Inoltre, non sembra corretto connotare con questo 
termine tutti quei processi in cui si manifesta una caduta del livello 
o della quota relativa dell’occupazione industriale in una certa area: 
infatti una riduzione anche sostanziosa dei livelli occupazionali nell’in­
dustria può essere l’effetto di processi di ristrutturazione che, attraver­
so l’elevarsi della produttività media, consentono un’espansione, anche 
maggiore di quella media nazionale, della produzione industriale in 
una certa area. In conseguenza, con il termine deindustrializzazione 
si deve intendere un processo che tende ad avvitarsi in un «circolo 
vizioso», in cui la riduzione assoluta dell’occupazione industriale si 
accompagna a una crescita della produttività assai lenta o finanche 
negativa in termini reali.
Il modello seguito dalla Lombardia e dall’area metropolitana sem­
bra essere in parte differente. Non è possibile parlare di deindustrializ­
zazione in questo caso in quanto:
a. la riduzione occupazionale non si è manifestata altro che negli 
ultimi anni in Lombardia, e anzi nel decennio 1971-81 si è manife­
stato un aumento, nonostante il già elevatissimo livello di indu­
strializzazione ( + 3,5%);
b. il movimento industriale in uscita dall’area centrale è stato in larga 
misura catturato dalle aree circostanti, interne o immediatamente 
confinanti con l’area metropolitana;
c. i servizi, per la parte che è venduta come bene intermedio all’indu­
stria (oltre il 50% in Lombardia, secondo le più aggiornate ricerche 
con le tavole input-output), costituiscono un tutto unico dal punto 
di vista economico con l’industria stessa, il «nuovo modo di fare 
industria». L’area metropolitana milanese perde il 10% dell’occu­
pazione industriale, ma aumenta del 18,5% l’occupazione nei servizi;
d. la produttività nell’industria a partire dagli anni 1978-79 ha preso 
ad aumentare a ritmi superiori alla media nazionale, e pure alla 
media del complesso dei paesi europei.
Anziché di deindustrializzazione, sembra pertanto più appropriato 
parlare, per i fenomeni verificatisi nell’ultimo decennio, di «dirada­
mento industriale». Questo termine evoca infatti due elementi peculia­
ri: il calo dell’occupazione industriale dell’area metropolitana e la nuo­
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va disponibilità di aree libere per effetto della cessazione della attività 
di impianti industriali. Queste aree liberate in localizzazioni spesso 
centrali o semicentrali pongono problemi di riutilizzo e di riconversio­
ne che possono costituire l’occasione per una nuova progettualità ur­
bana: non tentativo di arrestare conservativamente il corso del tempo, 
ma stimolo alla invenzione di nuovi spazi fisici capaci di ospitare nuo­
ve funzioni (o di riaggregarne di preesistenti e disperse). Naturalmente, 
a causa della diversa «età di industrializzazione», specializzazione set­
toriale e collocazione aH’interno dell’area metropolitana, singole aree 
tipicamente industriali possono sperimentare gravi problemi di caduta 
nei livelli occupazionali. Anche in questo caso non userò il termine 
di deindustrializzazione, adatto a definire processi di tipo macroterri­
toriale, ma piuttosto termini che enfatizzino il senso di catastrofe socio­
ambientale: devitalizzazione, abbandono, dismissione, degrado indu­
striale.
I dati più aggiornati di cui disponiamo relativamente alla geografia 
delle aree industriali dismesse in Milano e Provincia sono quelli forniti 
dalle ricerche effettuate dal Centro studi comprensorio milanese (Cscm, 
1985; Cscm, 1987). Tali dati possono essere assunti però come un 
indicatore parziale dei processi di dismissione in atto (come d’altra 
parte sottolineano gli stessi rapporti di ricerca citati) data la situazione 
di continuo e rapido mutamento cui è sottoposto il tessuto produttivo 
dell’area metropolitana. La rilevazione condotta dal Pim segnala la 
presenza al 1985 nella Provincia di Milano, escluso il capoluogo, di 
una superficie di aree industriali inutilizzate pari al 5,6% delle aree 
complessivamente destinate a tale funzione. Questa quota si riduce 
per il Comprensorio milanese (escluso Milano) al 3,7% del totale del 
suolo destinato ad usi industriali, e al 2% per il Comune di Milano. 
Il fenomeno appare dunque nel complesso poco rilevante in termini 
quantitativi e inoltre meno evidente nell’area centrale e più esteso nel 
resto della provincia. Questo secondo aspetto può essere spiegato con 
la presenza di «un circuito spontaneo di mercato che assicura il riutiliz­
zo dell’area e/o della struttura disattivata, sia per funzioni industriali, 
sia per destinazioni terziarie, residenziali o di servizi. Naturalmente, 
questo assorbimento relativamente rapido della disponibilità di aree 
e di strutture è conseguente alla frequente localizzazione urbana privi­
legiata delle stesse in aree centrali o subcentrali» (Cscm, 1985, p. 16).
Più significativo tuttavia, per prevedere le tendenze e programmare 
le politiche di riutilizzo delle aree dismesse, appare il dato relativo 
alle aree industriali sottoutilizzate o per le quali è prevista la futura 
dismissione: nel solo comune di Milano rientrerebbero in tale categoria 
3.200.000 mq di aree industriali, corrispondenti al 19% del totale delle
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aree attualmente ad uso industriale e localizzate prevalentemente nel 
Nord Milano: molte di queste aree sono già inserite in piani di lottizza­
zione e in Ppa, mentre le porzioni a NO e a SE del territorio comunale 
sono inserite nel quadro strategico più ampio del Documento direttore 
e dei relativi Progetti di area.
Nella definizione delle strategie di recupero e di riutilizzo delle aree 
industriali dismesse emergono alcuni nodi problematici cui non può 
certo risultare estraneo, o in posizione marginale, l’intervento dell’ope­
ratore pubblico e in particolare del governo locale. Nella realtà finora 
si è prevalentemente seguita una strategia di riconversione che affronta 
il problema in termini congiunturali e del caso per caso: una strategia 
articolata sul breve periodo che sostiene e asseconda i processi di riuti­
lizzo spontaneo delle aree dismesse, privilegiando il subentro di attività 
industriali o terziarie, con lo scopo di contenere da un canto le perdite 
occupazionali e dall’altro i costi sostenuti dalla parte pubblica. È la 
strategia adottata negli ultimi anni dai comuni dell’hinterland e che 
di fatto ha costituito un supporto agli obiettivi dell’imprenditore- 
proprietario prevalentemente orientato alla esclusiva appropriazione 
della rendita: l’amministrazione locale si assume in questa ottica il 
compito di predisporre tempestivamente piani di lottizzazione per fa­
vorire il rapido riutilizzo delle aree liberate.
Ma in prospettiva tale strategia non appare la più idonea, perché 
le aree dismesse saranno sempre più numerose, sia in localizzazioni 
centrali che periferiche; e perché già oggi non appare adeguata per 
affrontare il problema del riutilizzo di ampi spazi vuoti resi disponibili 
per la chiusura di grandi impianti industriali: in questo caso sembre­
rebbe più opportuno elaborare un programma di riconversione totale 
del loro utilizzo e di sostituzione funzionale che tenga conto della 
loro maggiore o minore centralità, della loro maggiore o minore acces­
sibilità, delle funzioni di livello metropolitano che occorre sostenere 
e promuovere, delle qualità ambientali di cui è necessario che l’area 
metropolitana sia dotata.
Ma come si colloca il Progetto Bicocca rispetto ai programmi urba­
nistici per Milano?
In primo luogo occorre sottolineare che la proposta di insediamento 
di un polo tecnologico (PT) nell’area Bicocca non ha origine da una 
iniziativa dell’ente locale, ma piuttosto dai piani aziendali del gruppo 
Pirelli che, in una strategia di razionalizzazione del proprio assetto 
produttivo e ubicazionale, decide il trasferimento di gran parte dei 
comparti di produzione, consolidando l’area Bicocca per le funzioni 
terziarie del gruppo e mettendo a disposizione per la progettazione
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di un polo tecnologico le aree rese libere dalla dismissione degli stabili- 
menti industriali.
Un protocollo d’intesa siglato tra la regione, la provincia, il comune 
e la Pirelli nell’aprile 1985 pone comunque le basi alla collaborazione 
tra ente pubblico e azienda per la realizzazione del PT, confermando 
una linea che non appartiene alla tradizione del nostro paese, ma 
che ha cominciato ad assumere una propria configurazione precisa 
con l’approvazione del Passante ferroviario: quella di accordi interisti­
tuzionali fra organi ed enti differenti che convergono con le proprie 
esigenze, proposte e risorse per risolvere problemi ed avviare scelte 
di politica urbanistica di grande scala.
Si tratta quindi di un «progetto di area» che viene ad aggiungersi 
a quelli proposti dall’Assessorato all’urbanistica del comune di Milano 
nello stesso periodo e che, pur non essendo sostenuto da una precisa 
collocazione all’interno della strategia di razionalizzazione e migliora­
mento dell’accessibilità di cui si avvantaggiano i Progetti di area, sem­
bra però condividerne gli obiettivi di fondo, che sono di modernizza­
zione e di rivitalizzazione economica del tessuto metropolitano, e le 
procedure istituzionali. Non si può d’altra parte parlare, nel caso del 
Progetto Bicocca, di «concorrenza» o di iterazione con i contenuti 
funzionali dei «Progetti di area»: soltanto infatti negli Studi di inqua­
dramento per l’area Nord-Ovest viene avanzata l’ip ' di un polo 
tecnologico alla Bovisa, correttamente interpretato pero come una del­
le possibili aggregazioni spaziali di attività innovative da localizzare 
nel polo milanese, sulla base delle specializzazioni produttive dei tessu­
ti industriali delle diverse subaree metropolitane.
Piuttosto, in questo quadro di relativa compatibilità e omogeneità 
degli obiettivi sottesi ai grandi progetti urbanistici in discussione per 
il polo milanese, emergono, a mio avviso, due nodi problematici prin­
cipali che ho già evidenziato nei paragrafi precedenti e di cui l’ente 
locale dovrebbe farsi carico in prima persona:
a. la effettiva qualità e capacità innovativa dei diversi progetti propo­
sti per porzioni significative del tessuto urbano milanese;
b. la loro collocazione in una prospettiva di sviluppo a scala metropo­
litana e di riequilibrio tra Milano e il suo hinterland.
È su questi due aspetti che l’ente locale dovrebbe saper intervenire 
in prima persona per valutare l’impatto dei singoli progetti proposti 
e, se necessario, per correggerne sensibilmente i contenuti.
In prima istanza, anche se occorrerebbero più ampie e articolate 
riflessioni nel merito di queste problematiche per le quali rimando 
ad analisi più approfondite effettuate su questo tema (Camagni e Gi-
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belli, 1986a; 1986b), non sembra si possano avanzare obiezioni di fon­
do rispetto alla proposta di insediamento di un PT a Milano. Il proble­
ma delle interrelazioni fra mondo della ricerca e realtà produttiva co­
stituisce un nodo centrale in una strategia di riconversione e rivitalizza- 
zione della metropoli; inoltre dotare di spazi e strutture adeguate di­
partimenti universitari e centri di ricerca, localizzati oggi nel tessuto 
milanese in maniera polverizzata e in spazi ormai esigui, è problema 
ormai da lungo tempo all’attenzione della pianificazione milanese e 
per il quale si sono prospettate negli anni passati numerose soluzioni, 
peraltro mai realizzate.
L’altro problema cruciale consiste nel collocare la realizzazione del 
PT in un progetto più ampio di riqualificazione e rivitalizzazione del 
Nord Milano. Il polo si localizza su un’area industriale dismessa della 
prima periferia urbana, dotata di buoni requisiti di accessibilità non 
solo dal centro, ma anche e soprattutto dall’esterno. Si colloca poi 
in un territorio di industrializzazione storica nel quale sono presenti 
sia sintomi allarmanti di diradamento industriale (in particolare lungo 
la direttrice per Sesto San Giovanni), che segnali positivi per la presen­
za di un tessuto produttivo sottoposto negli ultimi anni a uno sviluppo 
produttivo molto dinamico e innovation oriented (nel cuneo territoria­
le compreso fra l’asse Milano-Monza e l’asse Milano-Gorgonzola) (Ca- 
magni e Rabellotti, 1986).
Ma individuare e governare le interrelazioni fra il PT e il territorio 
del Nord Milano solleva certamente problemi ben più complessi di 
quelli che possono emergere da un approccio squisitamente progettuale 
e di area. È questa della programmazione e della pianificazione a 
scala più ampia una responsabilità e una competenza che attiene preva­
lentemente all’ente locale: alla Regione, e ai diversi comuni coinvolti 
nei prevedibili effetti di spinn o f f  che potranno prodursi con l’insedia­
mento del PT stesso. A maggior ragione questo insieme di obiettivi 
dovrebbe essere assunto da quelle amministrazioni dei comuni de\V hin­
terland le quali sono chiamate a elaborare strategie di riconversione 
per un tessuto urbano che già oggi, ma con ogni probabilità con mag­
gior intensità negli anni futuri, sarà contrassegnato da crescenti spazi 
vuoti determinati dalla dismissione di impianti industriali.
Il PT si presenta dunque come un aggregato spaziale di funzioni 
indispensabile per una grande città industriale come Milano la quale, 
per le ampie esternalità che può offrire, costituisce il migliore incuba- 
tore di nuove attività economiche: compito dell’ente pubblico consiste­
rà nel saper valorizzare questa occasione per favorire quei processi 
di sviluppo di piccole e medie imprese innovative che segnalano l’effet­
tivo successo di un PT. Altrimenti i risultati potrebbero essere molto
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più limitati e tradursi in un sostegno passivo ad una iniziativa di razio­
nalizzazione aziendale volta a cedere a prezzi di mercato aree non 
più utilizzate e che potrebbero essere occupate da funzioni né partico­
larmente innovative, né particolarmente interattive e spinte a una rilo­
calizzazione più da fattori push (la sfavorevole ubicazione precedente) 
che da fattori pulì (i vantaggi agglomerativi offerti dal PT in termini 
di servizi qualificati e di sinergie attivabili nel settore delle imprese 
ad alta tecnologia).
Nella allocazione programmatica di precise porzioni del territorio 
di questa area vasta si inserisce un elemento di difficoltà o comunque 
di ambiguità. Il processo di differenziazione e autonomizzazione delle 
diverse attività economiche procederà nel tempo, come tutti i fenomeni 
legati allo sviluppo economico e alla specializzazione: da alcuni anni 
tuttavia si assiste a un processo importante di tipo formalmente oppo­
sto, di integrazione fra le singole funzioni specializzate. La ricerca 
applicata sui prodotti tende ad essere sempre più integrata alla inge- 
gnerizzazione dei processi, dato raccorciarsi del «ciclo di vita» dei 
prodotti moderni e la necessità di commercializzare rapidamente le 
innovazioni di prodotto; la ingegnerizzazione dei processi tende ad 
integrarsi con la produzione, attraverso tecniche «integratrici» quali 
il Cad/Cam; la produzione si integra sempre più con il marketing 
e la strategia, in quanto le nuove tecnologie di automazione flessibile 
forniscono alla pianificazione strategica nuovi gradi di libertà (Cama- 
gni, 1984).
Dal punto di vista territoriale questa ricomposizione, che non signi­
fica despecializzazione, porta verosimilmente all’esigenza di nuove pros­
simità spaziali fra funzioni e attività di tipo differente, nonostante 
i progressi, realizzati e ancor più da realizzare, delle apparecchiature 
e infrastrutture di telecomunicazione: la concentrazione delle attività 
ad alta tecnologia, le maggiori utilizzatrici di tecnologie telematiche, 
sembra dimostrarlo ampiamente. Ma se una diagnosi di questo genere 
è valida, ne segue una tendenziale suburbanizzazione di molte attività, 
alla ricerca di spazi sufficienti per organizzare complessi integrati poli­
funzionali, e questo conferma la necessità di guardare al nostro proble­
ma alla grande scala territoriale.
Un’ipotesi di articolazione delle differenti funzioni che si può pro­
porre in prima approssimazione si delinea allora nella maniera seguen­
te. Essa si basa sull’assunto dell’avvio di una idea progettuale a scala 
intercomunale, eventualmente attraverso la costituzione di una associa­
zione di comuni sull’esempio francese della «Cité Scientifique dell’Ile 
de France Sud», e sulla promozione di un piano di drastico migliora­
mento ambientale delle aree di prima rivoluzione industriale.
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In questa articolazione si individua un’area centrale (area A in fig. 
2) in cui è possibile prevedere localizzazioni di centri di ricerca, alta 
direzionalità di imprese high-tech, produzione di prototipi e prima 
ingegnerizzazione di processi, consulenza di engineering, informatica 
e software applicativo. Si tratta dell’area di più immediata accessibilità 
al centro di Milano e in cui un ruolo strategico viene ad assumere 
il PT della Bicocca.
Un’area intermedia (B) comprende il bacino di Sesto San Giovanni, 
in cui l’elevata accessibilità al trasporto pubblico e al trasporto merci, 
unitamente alla ipotizzata rinnovata qualità ambientale, generano una 
possibile favorevole localizzazione per attività di produzione piccola 
e media, per artigianato industriale avanzato, per istituti di formazione 
professionale in campo elettronico, per media direzionalità industriale.
Una terza area (C) più periferica, rappresenterebbe, come già rap­
presenta, il luogo delle localizzazioni integrate (produzione, ingegneriz­
zazione, ricerca applicata e di processo) di medie e grandi imprese 
di alta tecnologia, nonché di grandi imprese in via di modernizzazione 
e in fase di decentramento da Milano. In corrispondenza dei principali 
nodi di comunicazione sarebbero poi possibili localizzazioni di centri 
direzionali di grandi imprese (Camagni e Gibelli, 1987).
Una strategia economica-territoriale come quella qui ipotizzata con­
sentirebbe l’opportunità di facilitare la rivitalizzazione del tessuto pro­
duttivo dell’area metropolitana milanese, di realizzarne una migliore 
allocazione territoriale prospettica e di garantire che il mutamento strut­
turale avvenga nel rispetto delle vocazioni storiche e di alcune perma­
nenze di rilievo.
Terziario tecnologico e in genere terziario avanzato non sono infatti 
che i modi in cui già oggi, e sempre più in futuro, si farà industria 
nelle aree metropolitane di antica industrializzazione. In questa pro­
spettiva riurbanizzazione selettiva e deconcentrazione non possono, 
e non devono, essere assunte come strategie alternative, ma piuttosto 
come elementi integrati di una coerente ed efficace politica territoriale.
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2. LO SPAZIO DELLA PIANIFICAZIONE
di Roberto Camagni
1. Premessa
Sembra utile oggi ripercorrere brevemente la storia recente dei modi in 
cui il territorio è stato letto in senso positivo e normativo, ed evidenziare 
alcuni elementi nuovi del dibattito «colto», alcune nuove «mode» e alcuni 
nuovi «fatti stilizzati» che possono preludere a impostazioni più chiare, 
più coerenti e possibilmente più efficaci dei processi di pianificazione.
Il problema è aperto e denso di conseguenze possibili di incerta 
valenza. La crescente coscienza della complessità dei fenomeni e dei 
comportamenti territoriali che si va imponendo allo studioso di scienze 
regionali dà origine, allorché egli si spoglia delle comode vesti dell ana­
lisi e viene chiamato a spingersi sull’incerto terreno del «che fare», 
a processi inconsci che divaricano (fino a renderle incommensurabili 
sul piano logico e incompatibili sul piano pratico) le risposte possibili.
Il primo e il più tipico modo di risposta, o di non-risposta, è quello 
della soluzione tutta astratta e intellettuale, che ricostruisce un mondo 
di comode coerenze formali, in cui concetti opposti non confliggono 
ma si integrano con la semplice giustapposizione discorsiva. All oppo­
sto vi è la soluzione semplificatrice di chi, eleggendo un particolare pa­
radigma a canone di comportamento attivo, riduce soggettivamente e 
ideologicamente la complessità a poche relazioni (di causa/effetto, prin- 
cipio/giudizio/sanzione), aprendo la via a una decisionalità meno sof­
ferta. Al centro, lo spazio, più umile, più difficile e assai meno frequen­
tato, di chi con maggiore curiosità intellettuale seleziona alcuni elementi 
teorici di diverse tradizioni di pensiero cercando di utilizzarne la poten­
zialità per raggiungere i tradizionali obiettivi di fondo della pianificazione.
2. Spazio geografico, spazio economico, spazio relazionale
Negli anni ’50 e ’60 il territorio veniva visto, da studiosi e pianifica­
tori, come semplice contenitore, puro spazio geografico, oggetto dei
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processi di sviluppo e di pianificazione. I meccanismi di fondo e le 
logiche dello sviluppo territoriale non vengono appieno compresi nella 
loro necessità economica; vengono anzi spesso rifiutati e si pretende 
di poterli capovolgere a piacimento con una appropriata pianificazio­
ne, sulla base di «nuove» logiche, «migliori» obiettivi, astratti criteri 
di benessere sociale. Pianificatori in veste di profeti, disarmati o arma­
ti sommariamente, ci hanno presentato piani totalizzanti, dove a casca­
ta si sarebbe dovuto intervenire su tutti i processi territoriali, dai più 
generali ai più minuti: dalla struttura della gerarchia urbana regionale 
(da capovolgere e appiattire) giù giù fino alla disposizione dei banchi 
nei mercati ambulanti (da definire con legge regionale!).
La logica di uso del suolo veniva giudicata sulla base di obiettivi 
astratti, di utopie spesso mirabili e attraenti, ma mai valutate in termi­
ni di compatibilità con altri aspetti del reale, di realizzabilità storica 
e di costo di opportunità. La prima utopia di questo genere era quella 
dello spazio geografico omogeneo, ugualmente dotato di servizi, infra­
strutture e attività economiche in ogni sua parte; la parola d’ordine 
per l’intervento programmatico, redistribuzione.
Si vede qui un chiaro parallelismo con l’ideologia redistributiva dello 
«stato di benessere» in economia, una ideologia progressista che tutta­
via ampiamente sottovaluta il problema della scarsità delle risorse e 
della loro migliore allocazione:
a. allocazione fra diverse componenti della domanda aggregata: ad 
esempio fra consumi pubblici e investimenti privati; una alternati­
va assai chiara ormai nelle analisi della spesa pubblica e nota col 
termine di principio di «spiazzamento»;
b. allocazione nel tempo, fra benessere attuale e benessere prospetti­
co, dove i maggiori consumi di oggi vanno a scapito delle occasioni 
di reddito e di impiego delle generazioni future;
c. allocazione nello spazio, allorché vale il trade-off fra equità inter­
regionale ed efficienza aggregata: le stesse risorse pubbliche, diver­
samente attribuite nello spazio regionale, possono avere una effica­
cia, economica e sociale, completamente differente.
Negli anni ’70, l’emergere dell’economia «periferica» e delle «aree 
sistema» (basti qui ricordare i lavori pionieristici di Bagnasco, Brusco 
e Becattini) conduce a una consapevolezza teorica nuova sui processi 
di sviluppo: il territorio, inteso come spazio economico-sociale, diviene 
risorsa economica e fattore produttivo autonomo, soggetto e non più 
oggetto di processi di sviluppo. Lo spazio, nelle sue caratteristiche 
ambientali, fisiche ma anche culturali e psicologiche, entra dunque 
fra le determinanti necessarie dello sviluppo economico, e diviene la
63
dimensione in cui si compendiano tutte le variabili che determinano 
il «ciclo di vita» delle regioni: le capacità di decollo e modernizzazione, 
così come gli elementi di crisi e di deindustrializzazione (Camagni e 
Cappellin, 1980).
Non si guarda più allo sviluppo regionale come la distribuzione 
di un ammontare dato di prodotto nazionale fra le diverse entità regio­
nali, ma al contrario come la somma delle capacità specifiche delle 
diverse aree territoriali di produrre con un vantaggio comparato i beni 
e i servizi richiesti dall’ambito nazionale o internazionale in cui sono 
inserite. Lo spazio e l’ambiente produttivo divengono in breve elementi 
che altre branche dell’economia, come l’economia industriale, non pos­
sono fare a meno di considerare: si recupera il concetto marshalliano 
di «atmosfera industriale», si accoglie quello di selection environment 
del modello biologico-evolutivo di Nelson e Winter, si effettuano innu­
merevoli studi sui modelli regionali di industrializzazione, e si «scopre» 
l’ambiente come «forza produttiva» (Nelson e Winter, 1982; Vaccà, 
1983; Becattini, 1987).
A questo salto di qualità nella coscienza teorica fa da contraltare 
tuttavia, nell’analisi territoriale, ancora una visione dicotomica, sem­
plificata e parziale dei rapporti spaziali. La «città» diviene il luogo 
delle diseconomie, dell’alienazione e della crisi, mentre la campagna 
e la periferia divengono il luogo dello sviluppo, dell’integrazione socia­
le, dei rapporti non capitalistici sottratti alle leggi dell’economia di 
puro mercato.
Il difetto analitico può facilmente essere spiegato con un desiderio 
di semplificazione e di sintesi da parte degli studiosi, oltre che con 
la effettiva apparente semplicità dei fenomeni reali: il ribaltamento 
degli indicatori di sviluppo delle aree metropolitane era chiaro, ed 
aree rurali un tempo in tendenziale desertificazione iniziavano, non 
solo in Italia ma in tutti i paesi avanzati, a mostrare diffusi segni 
di vitalità e di industrializzazione «dal basso».
Anche gli indicatori scelti per l’interpretazione, i più diretti e diretta- 
mente collegabili ai «fenomeni» percettibili, contribuivano ad accen­
tuare le visioni dicotomiche: si trattava infatti di indicatori di tipo 
fisico, come la distribuzione della popolazione o la dinamica dei posti 
di lavoro, che sicuramente indicavano un processo di diffusione dello 
sviluppo e una crescente autonomia della «periferia». Non si volevano 
o potevano evidenziare in questo modo i rapporti funzionali, che con­
tinuavano a legare centro e periferia in un unico processo integrato, 
e soprattutto i rapporti gerarchici e di potere, che continuavano a 
privilegiare il centro.
Le utopie romantiche antiurbane del Censis che pubblicizzavano una
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«periferia che si fa centro», e che pure coglievano aspetti importanti 
del ciclo economico territoriale di quegli anni ed anche alcuni aspetti 
strutturali della tendenziale omogeneizzazione delle condizioni econo­
miche e infrastrutturali sul territorio, oscuravano la comprensione del­
la totalità dei fenomeni laddove incitavano indirettamente a estrapola­
re tendenze di breve e medio periodo e a trascurare l’analisi, invero 
assai più complicata, dei fenomeni di distribuzione del reddito e dei 
rapporti territoriali di potere: l’analisi dell’andamento dei prezzi relati­
vi fra i prodotti del centro e della periferia, che da solo può determina­
re un arricchimento relativo della città pur in presenza di una riduzione 
della sua dimensione fisica, in termini di popolazione e di posti di 
lavoro (Aydalot e Camagni, 1986); o l’analisi delle precondizioni terri­
toriali dell’innovazione e del progresso tecnologico; o l’analisi qualita­
tiva delle funzioni che restano concentrate nella città. (Questo nuovo 
approccio è utilizzato attualmente negli studi effettuati nell’ambito 
del Progetto Milano dai gruppi diretti da Martinotti e da chi scrive).
Si può scorgere una reminiscenza delle precedenti impostazioni an­
cora in taluni passi del nuovo Piano Territoriale della Regione Lom­
bardia, approvato nel 1986, laddove esso mostra di sposare l’ipotesi 
di una Lombardia spaccata in due: un oriente dinamico e progressivo 
e un occidente, comprendente il capoluogo, in crisi e in deindustrializ­
zazione. Se è pur vero che le province orientali hanno mostrato nell’ul­
timo quindicennio un ampio slancio occupazionale, che è stato capace 
di compensare le perdite delle province occidentali, a una analisi più 
approfondita il quadro appare di gran lunga più complesso: che i 
vantaggi localizzativi per l’industria si siano spostati all’esterno delle 
aree congestionate di meno recente sviluppo non significa infatti che 
le nuove aree possano fare a meno della grande economia esterna 
rappresentata dalla metropoli milanese, fonte di servizi qualificati, al­
trove inesistenti, nodo di informazione tecnologica e manageriale e 
per ciò stesso sede tu tt’ora dei centri direzionali e delle industrie ad 
alta tecnologia.
Ecco dunque farsi strada negli anni più recenti una visione dello 
spazio che approfondisce alcune intuizioni feconde degli anni ’70: il 
territorio come spazio relazionale, insieme di relazioni funzionali e 
gerarchiche che si manifestano sullo spazio geografico e ne coinvolgo­
no intrinsecamente la struttura. I centri urbani vengono riletti non 
più sulla base della semplicistica distinzione piccoli/grandi o centro/pe- 
riferia, ma nella loro interdipendenza funzionale, nella rispettiva posi­
zione all’interno di una gerarchia organizzata sulla base di pricipi nien­
te affatto casuali o irrazionali, e nella rispettiva capacità di rinnovare 
il mix di funzioni espletate.
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Competizione dunque fra centri, accelerata dagli effetti del progres­
so tecnologico che volta a volta sembra favorire la diminuzione o 
l’aumento delle dimensioni minime efficienti (urbane e aziendali) e 
valutabile non tanto in termini di occupazione guadagnata o perduta 
quanto in termini di qualità (e dunque di remuneratività) delle funzioni 
attratte e svolte da ciascun centro. Ma anche competizione fra sistemi 
urbani differenti, sulla base della efficienza complessiva della alloca­
zione spaziale delle diverse funzioni nonché sulla capacità della città 
leader di muoversi sulla frontiera delle tecnologie, dei servizi strategici 
e delle funzioni direzionali.
Molto opportunamente in questo senso, il Piano sopra citato si apre 
con una valutazione del ruolo dell’area metropolitana milanese all’in­
terno della gerarchia urbana dell’Europa meridionale, e della sua col- 
locazione in termini di sviluppo di funzioni superiori e strategiche, 
sulla scorta di alcune analisi effettuate dal Progetto Milano (Gasparini 
et al., 1985).
È questo il primo degli approcci che derivano dalla recente scoperta 
dello spazio relazionale, un approccio che potremmo definire «sinteti­
co» o del «pensiero ordinatore». Esso raccoglie la sfida che una realtà 
sempre in movimento pone ai modelli interpretativi, cercando di co­
gliere nuove uniformità empiriche e di accostare alle più o meno tradi­
zionali teorie della localizzazione una teoria della distribuzione del 
reddito rilevante a livello spaziale. Un programma di ricerca che, è 
inutile dire, è oggi solo agli inizi.
Gli elementi teorici o i principi che questo approccio rivisita, selezio­
na e accoglie in una visione necessariamente eclettica della dinamica 
spaziale (una visione che si oppone con forza alle mode di scetticismo 
a oltranza che hanno come unico sbocco un banale nichilismo pre­
scientifico), possono essere così brevemente elencati:
a. il principio gerarchico, pur corretto per tenere conto delle nuove 
complessità manifestatesi nei fenomeni territoriali: se infatti, come 
hanno ben messo in evidenza le recenti ricerche di De Matteis 
sui «reticoli» urbani e di Cappellin sul settore terziario, nella parte 
bassa della gerarchia urbana si sovrappongono una miriade di rap­
porti funzionali, di complementarietà, specializzazione, varia inte­
grazione, nonché vaste tendenze di diffusione di attività di servizio, 
la gerarchia stessa, semplificata in tre grandi livelli dimensionali, 
sussiste ed è perfettamente visibile nella distribuzione delle funzioni 
superiori e qualificate (De Matteis, 1986; Cappellin, 1986);
b. i ben noti principi di interazione spaziale nei fenomeni fisici e 
di interdipendenza funzionale nei fenomeni economici; associati
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alla conferma empirica della riduzione dell’importanza dei costi 
di trasporto per le attività manifatturiere e, al contrario, della 
crescente rilevanza dei costi di comunicazione nelle attività di tipo 
terziario, essi ripropongono i criteri dell’accessibilità e delle aree 
funzionali come criteri organizzatori dello spazio urbano;
c. il paradigma dinamico-evolutivo nell’analisi della crescita dei siste­
mi urbani, come l’unico che può integrare in un quadro logicamen­
te accettabile e coerente i concetti di percorso, biforcazione, caso, 
memoria, innovazione, competizione fra centri. Modelli di dinami­
ca non meccanicistica di questo genere sono stati proposti da due 
tradizioni di pensiero, quella dei modelli dinamici di interazione 
spaziale (Wilson, 1983) e quella dei modelli di autoorganizzazione 
(Alien, Sanglier, 1981), e sono stati applicati nella formulazione 
di piani, come quello di Bruxelles. Una sintesi «schumpeteriana» 
fra i due approcci è stata proposta da chi scrive, con risultati 
del tutto confortanti in termini di simulazione dinamica: pochissi­
mi criteri ordinatori sono sufficienti per creare una gerarchia urba­
na ben visibile, anche se imperfetta in senso christalleriano (Cama- 
gni, Diappi, Leonardi, 1986).
Ma un secondo approccio alla interpretazione della struttura e della 
dinamica urbana è andato maturando in parallelo a quello ora esami­
nato, un approccio che di fronte alla complessità intrinseca dei feno­
meni e alla caduta di molti modelli interpretativi tradizionali, troppo 
semplificati e spesso troppo caratterizzati in senso ideologico, tenta 
di restituire un quadro complesso delle infinite relazioni che si svolgo­
no sul territorio: un approccio che definirei «analitico» o del «pensiero 
debole». In luogo di proporre nuove ipotesi o congetture, o di insegui­
re nuove uniformità empiriche, si studiano i simboli, il linguaggio, 
i significati metaforici dei fatti territoriali, ricomposti in «racconti» 
di grande fascino intellettuale e culturale (De Matteis, 1985; Secchi, 
1984).
3. Filosofie di piano
In parallelo con quanto accade in politica economica, quando alle 
strategie redistributive si sostituisce una politica dell’«offerta» e di 
valorizzazione delle risorse, così in ambito territoriale entrambi gli 
approcci che caratterizzano la recente riflessione sullo spazio propon­
gono un ritorno alla progettualità e alla iniziativa pubblica e privata,
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spesso appannate in passato da piani totalizzanti o vincolistici e para­
lizzanti o inefficaci.
Nella fig. 1, che vuole proporre un quadro semplificato delle attuali 
e possibili filosofie di piano, i due approcci compaiono nella parte 
sinistra, caratterizzati entrambi da una rinata predilezione per il prag­
matismo; nel primo caso quest’ultimo è ancorato come abbiamo visto, 
ad alcuni principi ordinatori, che sono invece rifiutati nel secondo, 
a favore della fantasia, dell’intuizione, dei piccoli interventi qualifican­
ti (Mela, 1987).
Una differenza importante emerge tuttavia come conseguenza di que­
ste impostazioni: nel secondo caso la indisponibilità dichiarata a ricer­
care nessi causali e nuovi impianti teorici rischia di aprire la porta 
a un liberismo selvaggio, non sottoposto a valutazioni di efficienza 
relativa nella allocazione delle risorse, territoriali e finanziarie, né a 
vincoli di coerenza complessiva. Nel primo caso al contrario si suggeri­
sce la creazione di «nuclei di valutazione» che intervengano sulle alter­
native possibili, a monte del processo di decisione e di contrattazione 
politica, del tipo di quello operante a Milano con l’ultima giunta «ros­
sa» (Cappellin et al., 1986).
Nella parte destra della figura compaiono le versioni moderne di 
approcci più tradizionali: l’approccio ideologico-normativo della più 
parte della urbanistica italiana e l’approccio utopistico totalizzante di 
matrice ottocentesca.
Sugli assi cartesiani vengono indicati inoltre quelli che possono esse­
re considerati gli archetipi realizzati delle visioni normative: il piano 
tutto contrattato di New York, il piano onnipotente di Mosca, il nuovo 
piano di Bologna, forse il più convincente esempio di urbanistica «orien­
tata»; nell’area degli interventi «in libertà», in un momento storico 
caratterizzato dalla crisi urbana e dal prevalere di ottiche di tipo mer­
cantile, abbiamo indicato i progetti di architettura urbana, cosciente­
mente proposti in assenza di vincoli di ogni natura e ancorati alla 
sola intuizione.
Ma approfondiamo un poco il tema delle strategie di intervento 
pianificatorio. In fig. 2 sono indicate due dimensioni che paiono rile­
vanti per organizzare una tassonomia delle strategie possibili: la alter­
nativa Piano/Progetto e la alternativa interventismo/deregulation, due 
dimensioni problematiche su cui molto si dibatte in questi tempi. Stra­
tegie generali di maggiore rilevanza e alcuni progetti specifici vengono 
qui ricordati solo esemplificativamente, senza pretese di completezza.
Diciamo subito che la strategia che ci pare vincente è quella della 
integrazione di «Piano + Progetto», una strategia in cui il Piano 


























































razioni) novità progettuali via via emergenti, e in cui d’altra parte 
progetti alternativi devano sottoporsi preventivamente a una valutazio­
ne tecnica di efficienza allocativa e localizzativa e di coerenza con 
gli obiettivi di sviluppo della città o del sistema territoriale. Le propo­
ste che seguono questa impostazione metodologica si trovano dunque 
a cavallo dell’asse orizzontale: dal Documento direttore ed i Progetti 
di area di Milano, ai Piani di area dei documenti più aggiornati di 
pianificazione regionale, a progetti che si inseriscono in una strategia 
più ampia di rivitalizzazione urbanistica e di rilancio tecnologico, come 
il Progetto Bicocca.
Pericolosamente prossima al laissez-faire delle enterprise zones co­
struite sulle aree industriali dismesse è la filosofia dell’urbanistica «de­
bole», mentre una relativa inefficacia è storicamente scaturita dai piani 
regionali di carattere indicativo.
In una condizione in cui nessuno può avere la presunzione né di 
possedere la verità né di controllare gli strumenti della efficacia pianifi- 
catoria, la integrazione e la sinergia fra diverse impostazioni può essere 
più utile del sospetto e dello scetticismo.
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3. SVILUPPO URBANO E POLITICA DELLA CASA
di Alessandra Floriani
1. Il ruolo dell’edilizia residenziale nello sviluppo urbano
La disponibilità ormai dirompente dei sistemi urbani e la stanca 
e inefficiente ritualità delle politiche abitative obbligano — e urgente­
mente — legislatore, amministratori ed esperti a prendere atto con 
lucidità della progressiva sconnessione tra sviluppo fisico della città 
ed esigenze d’uso della stessa (di cui l’abitare è parte). Solo così è 
possibile — finalmente con piena cognizione di causa — definire una 
politica del territorio complessivamente coerente con la globalità dei 
bisogni (anche discordi, anche discontinui), sostituendo la prassi delle 
politiche settoriali spesso contraddittorie con metodi decisionali e pro­
grammatori che affrontino unitariamente le complesse problematiche 
e interazioni del sistema città e del sistema territorio. Quanto ciò sia 
non solo importante ma fondamentale basta a dimostrarlo, fuor di 
ogni ragionevole dubbio, uno sguardo ai criteri e ai metodi adottati 
nel più recente passato ed ai guasti che ci lasciano in eredità.
Infatti, la mutazione urbanistica intervenuta in Italia nel dopoguerra 
e che, tra alterne vicende, si è mantenuta fino ai nostri giorni, ha 
determinato una schiacciante prevalenza dell’edilizia residenziale ri­
spetto ad una produzione edilizia che, dall’unità d’Itaiia in poi, sia 
nel periodo liberale, sia nel periodo fascista e addirittura in alcuni 
stati preunitari, era più equamente rivolta anche alle opere pubbliche.
In questo contesto la questione abitativa appare dunque fondamen­
tale non tanto in sé, quanto per la prevalenza che essa ha assunto 
nello sviluppo delle città in questi ultimi 40 anni.
Trattasi di una prevalenza che è andata in alcuni casi trasformandosi 
in una supremazia addirittura — mi si consenta il termine — sfacciata, 
nei confronti di altre esigenze della città e del territorio, derivante 
da una identificazione della produzione di edilizia residenziale con 
lo sviluppo della città. Non solo: questa prevalenza dell’edilizia abitati­
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va già fortemente presente nella «città progettata» dalle prime e secon­
de generazioni dei piani regolatori, diviene schiacciante nella «città 
costruita», in attuazione o in deroga ai piani regolatori. Ché anzi, 
proprio questa triplice realtà, della urbanistica progettata, urbanistica 
attuata e urbanistica costruita, connota lo sviluppo delle città e dei 
centri anche minori in Italia.
Ed è proprio questa realtà durata quarant’anni che, arrivata oggi 
a due appuntamenti immediati ed ineludibili, non consente di rinviare 
ulteriormente una rivisitazione critica della politica abitativa in genera­
le e della politica della produzione di edilizia residenziale in Italia.
Il primo degli appuntamenti è la assai prossima scadenza del primo 
piano decennale: il Cer ha già avviato le consultazioni per la formazio­
ne del nuovo piano decennale, e ci si chiede da più parti se è possibile 
pensare di rinnovare e di riproporre un’intervento pubblico nell’edili­
zia residenziale senza profondi mutamenti che prendano atto delle so­
stanziali modifiche intervenute nella domanda abitativa e nella doman­
da d ’uso della città dal dopoguerra ad oggi.
Il secondo appuntamento è quello derivante dall’attuazione della 
legge 47/1985, in particolare di quella parte che riguarda il recupero 
degli insediamenti abusivi.
Questo problema, sebbene interessi materialmente solo metà dell’I­
talia, riguarda direttamente la generalità del Paese perché le disecono­
mie che si producono laddove questo tipo di abusivismo è massiccio 
si ripercuotono, dal punto di vista economico, politico, sociale e fun­
zionale sull’intero paese.
Prima di entrare nel merito delle due questioni mi sembra comunque 
importante definire che cosa si debba intendere per sviluppo urbanistico.
Allo stato delle cose, di fronte alle crisi strutturali, qualitative e 
funzionali nelle quali si trovano moltissime delle città italiane, grandi, 
piccole e medie, credo si debba intendere per esso sostanzialmente 
il recupero della economicità e della funzionalità urbana in funzione 
delle nuove esigenze dell’abitare e del produrre.
È questo credo il problema fondamentale con cui confrontarsi, che 
va ben al di là della annosa diatriba: recupero o espansione.
Un problema complesso in cui rientrano anche tutta una serie di 
questioni affrontate in questo volume: l’invecchiamento della popola­
zione, i nuovi modi di produzione, ecc. Ma, se questo è «il problema», 
si tratta allora di capovolgere sia il modo di concepire l’urbanistica, 
di progettarla e di attuarla, sia, soprattutto, il modo di concepire 
la politica abitativa e, più in particolare, l’intervento pubblico nella 
politica abitativa.
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È stato giustamente affermato che l’urbanistica di fatto coincide 
con una pianificazione pubblica della proprietà privata.
10 vorrei spingermi oltre. In realtà, nella maggior parte dei piani 
urbanistici così detti della prima e anche della seconda generazione 
della maggior parte dei comuni d’Italia, si è dato vita — ancor più 
riduttivamente — ad una urbanistica del lotto e dell’indice di edificabi­
lità fondiaria (e non certo dell’indice di edificabilità territoriale di 
cui parla l’avv. Cutrera). Se questo è vero per quanto riguarda l’urba­
nistica disegnata dei piani regolatori, è ancora più vero se si pensa 
alla città realizzata. Per due motivi: il primo è che troppo spesso 
delle previsioni di piano si sono prevalentemente realizzate l’edilizia 
residenziale pubblica e privata e le opere ad essa strettamente attinenti, 
e cioè quell’edilizia che, più di ogni altro intervento, nasce e si esauri­
sce nelle lottizzazioni.
11 secondo motivo è nella massiccia quantità di insediamenti (intere 
nuove città) sorti abusivamente, che fondano — anch’essi la loro 
ragion d’essere in quello che possiamo definire il «gesto primordiale» 
dell’abusivismo nostrano: la lottizzazione abusiva.
Che l’urbanistica in Italia sia stata soprattutto un’urbanistica del 
lotto credo che non sia addebitabile alla legge urbanistica, quanto 
piuttosto alla traduzione che di essa si è fatta nella prassi pianificatoria 
presso le amministrazioni comunali, prima di tutto, ma anche presso 
lo stato prima e le regioni successivamente come enti approvatori degli 
strumenti urbanistici.
A questo punto mi sembra importante un’annotazione che per altro 
riprendo in parte dall’ultimo intervento di questa mattina: la legge 
urbanistica ha solo preceduto in Italia le sorti di altre leggi di settore 
considerate molto avanzate. Penso alla legge 865, allo stesso piano 
decennale, miseramente svincolati al momento della attuazione, per 
l’inadeguatezza organizzativa e quindi per la scarsa capacità complessi­
va di governo della pubblica amministrazione che presiede all attuazio­
ne dei piani, dalla programmazione, dalla progettazione della politica 
urbanistica e della politica abitativa.
Questo tema tornerà nel mio intervento, in quanto mi sembra asso­
lutamente centrale: perché qualsiasi legge, qualsiasi modifica che vor­
remo introdurre nel nostro ordinamento, se non troverà gambe ammi­
nistrative sufficientemente forti per poter camminare, diventerà un i- 
nutile — se non dannosa — esercitazione. Un’ultima annotazione «ur­
banistica»: oggi, indubbiamente col senno di poi, si dimostrano non 
estranee alla affermazione della politica del lotto la logica e ancor 
più l’applicazione degli standard urbanistici così come introdotti dalla 
legge 765. Dico ¡’«applicazione» in quanto la difficoltà che la pur
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estesa dotazione di servizi incontra nel fungere da elemento qualifican­
te dei nuovi insediamenti di edilizia residenziale pubblica è in larga 
misura dovuta al criterio ragionieristico con cui spesso questi standard 
vengono applicati.
Ritorno quindi alla questione centrale delle due prossime scadenze: 
esse possono e debbono diventare fondamentali per rendere la politica 
abitativa parte integrante e motore di un nuovo concetto di sviluppo 
urbano e di governo del territorio, se per sviluppo urbano siamo con­
cordi nell’intendere quella stessa logica che costituiva lo spirito, inno­
vatore e disatteso, della legge del ’42; cioè una concezione dell’urbani­
stica che assuma il territorio come un organismo poliedrico e unitario 
nella sua complessità.
2. La legge 47/1985 e il recupero degli insediamenti abusivi
La prima questione dunque: l’applicazione della legge 47 e il grande 
problema del recupero degli insediamenti abusivi.
Da Roma in giù gli insediamenti abusivi rappresentano a volte il 
raddoppio della città, a volte costituiscono «quartieri» assolutamente 
autonomi. L’azione di recupero urbanistico di questi insediamenti si 
presenta non solo economicamente assai onerosa ma — quel che è 
peggio — difficile e complessa perché si tratta, oltre che di renderli 
vivibili, di attribuire ad essi sia una funzionalità nel contesto del tessu­
to urbano e territoriale in cui si trovano, sia anche una economicità 
all’interno dell’intero territorio nazionale.
Non dobbiamo dimenticare che molti di questi insediamenti insisto­
no su aree di grande interesse paesistico (le coste, ad esempio) o geolo­
gico (zone con falde acquifere, ad esempio); a cui si aggiungono in 
moltissimi casi insediamenti in aree a carattere sismico alla cui preven­
zione rispetto alle così dette calamità naturali credo sia interessata, 
dal punto di vista quantomeno economico, l’intera comunità nazionale.
Si tratta quindi di attivare strategie (e investimenti) per il recupero 
di queste metastasi cresciute in metà dell’Italia per ridare loro, oltre 
che vivibilità, un ruolo e una prospettiva funzionale di sviluppo econo­
mico.
È un problema che le regioni si trovano ad affrontare proprio nel 
momento stesso in cui devono applicare la legge Galasso varando i 
piani paesistici. Né i due problemi possono essere tenuti distinti anche 
se l’uno interessa direttamente le regioni e l’altro interessa direttamente 
i comuni, cui spetta il compito di intervenire per il recupero degli 
insediamenti abusivi.
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Questo terreno di confronto (o di scontro) obbligato può divenire 
l’occasione sperimentale per adottare — per la prima volta a grande 
respiro — quel nuovo modo di concepire e fare l’urbanistica, di cui 
parlavo poc’anzi.
Non più un miope e pedante attaccamento alle norme ed alle compe­
tenze, ma uno sforzo di progettualità, di decisionalità, di capacità 
di intervento della pubblica amministrazione per trovare canali di co­
municazione diretti, immediati, operativi tra regioni e comuni proprio 
per risolvere insieme — ciascuno nei propri ruoli — il problema fonda- 
mentale del recupero e della riqualificazione del territorio.
Questa, crediamo, è vera politica abitativa, non perché preveda la 
costruzione di case, ma perché può consentire — attraverso interventi 
di recupero urbanistico comunque obbligatori e con la sola ulteriore 
aggiunta di un «investimento» progettuale — il recupero di patrimonio 
abitativo marginale ad un uso primario corretto e qualitativamente 
apprezzabile.
3. Gli esiti della legge 457/1978 e ipotesi per un nuovo piano decennale
Veniamo ora alla seconda questione: l’appuntamento con il nuovo 
piano decennale.
È un appuntamento «storico» per modificare in maniera radicale 
il modo di fare politica abitativa, soprattutto pubblica, nel nostro 
paese: si tratta di voltare pagina, prendendo atto che le esigenze d’uso 
della città e i bisogni abitativi indotti dall’urbanesimo del secondo 
dopoguerra si sono completamente esauriti; e quindi datati e inadegua­
ti sono oggi i criteri di risposta impostati su quei bisogni e di cui 
il piano decennale ha rappresentato il prodotto più maturo.
Oggi si tratta innanzitutto di separare due ambiti di intervento che 
si sono continuati a tenere improduttivamente uniti: politica della casa 
e politica assistenziale. Le deviazioni maggiori in questo senso si sono 
avute più che con il piano decennale, con le tre leggi intervenute suc­
cessivamente e recanti provvedimenti straordinari in favore degli sfrat­
tati; la 25 nel 1980, la 94 nel 1982, la 118 nel 1985.
La condizione di sfrattato diviene, dal 1980 in poi, condizione neces­
saria e sufficiente per entrare, anzi primeggiare, nella schiera di coloro 
che hanno diritto all’assistenza dello stato in materia abitativa. Cade 
anche il baluardo del tetto di reddito.
Anzi: paradossalmente le case acquisite o costruite con le leggi 25, 
94 e 118 debbono essere date per il 70% a chi supera i tetti di reddito 
per la permanenza negli alloggi di Erp; a persone cioè che avrebbero
78
la possibilità di comprare, in alcuni casi addirittura sul libero mercato, 
la propria nuova abitazione o comunque di risolvere autonomamente 
il proprio problema.
Dall’altra parte, questi provvedimenti non sono maturati dopo la 
preventiva soddisfazione dei bisogni delle fasce sociali effettivamente 
a basso reddito o più deboli (per esempio gli anziani); semplicemente 
essi hanno creato ulteriori spazi di assistenza nel settore secondo criteri 
abnormi sullo stesso piano assistenziale.
Nuova assistenza e politica abitativa, nel diventare tra loro presso­
ché sinonimi, stanno ingenerando fenomeni distorti sia sul piano del­
l’equità sociale, sia sul piano — di fatto irrecuperabile — della altera­
zione funzionale della città e del territorio.
Una politica abitativa rinunciataria e semplicistica continua infatti 
ad indirizzare massicciamente le risorse finanziarie sulle nuove costru­
zioni e quindi sulla dilatazione urbana, creando di conseguenza una 
domanda crescente — con progressione geometrica! — disordinata 
e insoddisfatta di mezzi di trasporto, di luoghi di sosta, e così via.
Un sistema sconnesso di suburbi (ed a suburbi stanno declassandosi 
anche i piccoli comuni delle aree metropolitane investiti dall’espansio­
ne del comune capoluogo) sta attanagliando persone e territorio. Le 
prime sono oppresse da un sempre più isterico problema di accessibili­
tà e mobilità; il secondo è devastato dalla incontenibile espansione 
edilizia e da ogni forma di inquinamento (dell’aria, dell’acqua, da 
lamiere in sosta e in movimento, ecc., ecc.).
Non solo: gravissime e repentine turbative economiche si verificano 
in molti ex piccoli centri investiti dalla avanzata delle grandi città, 
e gravissimi sprechi economici si verificano a causa del consumo e 
dell’uso sconnesso del territorio.
La marginalità urbana sta divenendo il vero problema emergente. 
Separare quindi la politica assistenziale dalla politica abitativa significa 
progettare quest’ultima autonomamente trovando spazi di intervento 
da parte della mano pubblica che siano non necessariamente e non 
solo direttamente esecutivi ma anche, e soprattutto, di guida e di indi­
rizzo, di capacità decisionale, di capacità di controllo a priori, ma 
anche a posteriori, di capacità di incentivo e di coinvolgimento del 
risparmio e dell’iniziativa privata.
Una terza questione dunque — ma tutta già insita nelle precedenti 
— è il recupero delle marginalità urbane, ossia delle vecchie e nuove 
periferie delle grandi città, ma anche dei comuni e dei centri ancora 
marginali che potrebbero con opere di infrastrutturazione (e quindi 
strettamente urbanistiche) essere recuperati ad un uso residenziale pri­
mario offrendo una qualità urbana e ambientale non riproducibile.
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Significa in sostanza che la politica abitativa pubblica, l’intervento 
pubblico, ancora prima che nella costruzione diretta di edilizia residen­
ziale, deve svilupparsi come capacità progettuale e propositiva e, fi­
nanziariamente, come capacità di intervento nelle opere di urbanizza­
zione.
D’altra parte, e questa non sembra un’annotazione secondaria, non 
si può trascurare la dimostrata difficoltà della pubblica amministrazio­
ne a gestire il patrimonio pubblico. La questione degli Iacp è un fatto 
eclatante. Ma le leggi che prima citavo hanno posto un’altra questione: 
il coinvolgimento dei comuni nella gestione di un nuovo massiccio 
patrimonio di edilizia residenziale che è caduto sulle loro spalle dal 
1980 ad oggi, creando problemi di gestione amministrativa e manuten- 
tiva già talmente esplosivi che molti comuni hanno ritenuto di potervi 
porre in qualche modo riparo affidando il proprio patrimonio agli 
istituti autonomi case popolari ai quali riconoscono, nel bene o nel 
male, maggiore esperienza.
Credo allora che sia lecito e doveroso chiedersi quale senso abbia 
continuare ad identificare la politica abitativa, in particolare quella 
pubblica, non già con la riqualificazione e il miglior uso degli insedia­
menti esistenti, ma con la moltiplicazione inarrestabile di case. Si tratta 
invece, a fronte di questo nuovo quadro così diverso da quello assunto 
come riferimento dal primo piano decennale, di individuare alcune 
«filosofie» su cui fondare il nuovo piano decennale: la limitazione 
dell’intervento pubblico diretto nella costruzione di alloggi in favore 
di una maggiore attenzione alle opere di rifunzionalizzazione della 
città; il radicale ripensamento dei criteri dell’agevolazione nell’edilizia 
in favore della promozione del recupero; la radicale revisione pro­
prio a sostegno della qualità strategica degli interventi pubblici nel 
recupero della funzionalità urbana — del ruolo e del criterio di proget­
tazione dei piani di zona, oggi abilitati a variare, partendo da un ottica 
assolutamente parziale, i piani regolatori e ad essere sinonimo di espan­
sione per il 90% dei casi.
4 .1 ruoli della pubblica amministrazione e dell’imprenditorialità privata
Si pone così un problema completamente nuovo: dare vera sostanza 
al concetto di managerialità della pubblica amministrazione, fondan­
dolo su solide basi che non possono non essere il recupero e la rivitaliz- 
zazione dei ruoli propri e originali di ciascun soggetto attivo nel settore.
Per la pubblica amministrazione il problema consiste nel conferire 
chiari poteri decisionali per i diversi livelli istituzionali e altrettanto
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chiare responsabilità. Il che significa che finalmente debbono essere 
dati contemporaneamente: compiti nuovi ma anche poteri adeguati 
ai compiti che vengono attribuiti; poteri di surroga di organismi supe­
riori rispetto a quelli inferiori; possibilità di ristrutturare e di riorganiz­
zare la pubblica amministrazione per rivalutarne e ricostruirne le pro­
fessionalità interne, da destinare a compiti decisionali, di indirizzo 
e di controllo.
Agli operatori privati occorre affidare un ruolo tecnico ed esecutivo 
aH’interno ed a sostegno degli indirizzi e dei programmi pubblici.
La politica abitativa nel futuro potrà effettivamente e adeguatamen­
te costruirsi secondo nuovi criteri che non turbino ulteriormente la 
qualità del territorio, che recuperino e salvaguardino la qualità degli 
insediamenti esistenti, solo se l’attenzione maggiore verrà posta non 
già (o non soprattutto) ad emanare nuove leggi, ma ad una riforma 
profonda della pubblica amministrazione per la riqualificazione pro­
fessionale — manageriale appunto — dei pubblici amministratori.
4. PROFILO STORICO 
DELLA LEGISLAZIONE URBANISTICA
di Antonio Gambaro
Tralasciando i precedenti storici più remoti, che pure esistono ed 
hanno grande importanza, si assume come data iniziale dell’analisi 
la legge urbanistica del 1942, legge che, rimanendo in vigore nella 
forma rimaneggiata dalla continua novellazione, rappresenta ancora 
una legge «quadro».
La legge 17 agosto 1942 n. 1150 è coeva al Codice Civile. Questa 
coincidenza non è puramente casuale perché in effetti, nel suo disegno 
originario, la legge urbanistica risente in pieno dell’atmosfera codifica- 
toria. In sostanza essa ha riassunto le precedenti esperienze di legisla­
zione urbanistica in cui il legislatore si era esercitato soprattutto nel 
varare singole discipline per singole grandi città, ed ha generalizzato 
il modello normativo che pareva più promettente. Da ciò deriva quella 
somma generalità ed astrattezza che è propria sia del codice che della 
prima legge urbanistica.
Nelle sue grandi linee la legge del ’42 prevedeva che la pianificazione 
territoriale, affidata ai Comuni in omaggio alla tradizione, fosse incar­
dinata su due tipi di piano in rapporto gerarchico tra di loro, il Piano 
regolatore generale (Prg) ed il Piano particolareggiato (PP). Tale di­
stinzione era diretta a conciliare due opposte esigenze della tecnica 
urbanistica, diretta l’una a pianificare lo sviluppo edilizio di una città 
in una visione unitaria, rivolta l’altra ad una più minuziosa progetta­
zione delle infrastrutture urbanistiche. La realizzazione dei piani era 
affidata ad una coppia principale di strumenti giuridici: il vincolo 
di zona e l’espropriazione per pubblica utilità. La funzione di controllo 
era affidata al collaudato criterio dell’autorizzazione previa che nel 
caso specifico assunse il nome di «licenza edilizia» e che era richiesta 
solo all’interno dei centri abitati o delle zone destinate dal Prg alla 
loro espansione. Questa distinzione tra città e campagna oggi fa sorri­
dere e forse inorridire, all’epoca tuttavia non difettava di un certo, 
seppur mediocre, realismo.
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In ogni caso, se si guarda oltre alle forme architettoniche della legge 
urbanistica del ’42, si possono già scorgere i motivi di debolezza delle 
sue fondamenta. In realtà infatti il fallimento della legge del ’42, per­
ché indubbiamente di un fallimento si è trattato, non deriva dalla 
sua sfortuna storica. Certo anche la sfortuna ha avuto la sua parte 
perché dal 1942 al 1945 l’attività edilizia fu debolissima e l’attività 
demolitoria assai intensa, di modo che la LU si trovò a governare 
il periodo della c.d. ricostruzione; periodo eccezionale, per il quale 
la codificazione è forma legislativa inadatta, e per il quale invece si 
richiedono leggi speciali e transitorie.
Riconosciuto ciò, tuttavia, l’indubbio fallimento della disciplina del 
’42 non deriva da queste contingenze; esso è piuttosto addebitabile 
ad alcuni nodi di fondo del nostro sistema di disciplina urbanistica 
che il legislatore del ’42 non seppe vedere con lucidità, anzi per dirla 
francamente non vide affatto, anche se a sua scusante possiamo ag­
giungere che oggi gli stessi nodi paiono lungi dall’essere risolti.
Non parlo qui dell’accentuata comunalizzazione della disciplina ur­
banistica, che nel corso dell’evoluzione successiva ha avuto i suoi alti 
e bassi, ma comunque ha sempre rappresentato una tendenza estrema 
nel panorama europeo.
Gli è che da noi ove, salvo poche eccezioni, i demani comunali 
sono sempre stati terribilmente scarsi, la pianificazione urbanistica del 
territorio è essenzialmente una disciplina pubblica delle proprietà pri­
vate. Nel rapporto con un ente pubblico territoriale che agisca in base 
ai suoi poteri di imperio, il diritto di proprietà privata si sdoppia: 
la massima parte dei suoi attributi viene degradata ad interesse legitti­
mo e pertanto i rimedi giuridici di cui è dotata vengono affidati alla 
competenza del giudice amministrativo. Dato, questo, da sottolineare 
perché il sistema di giustizia amministrativa è, nel caso, di una solenne 
inefficacia.
Nell’ambito di tali rapporti, dunque, la PA gode di un dispotismo 
intero, o, meno coloritamente, esercita un potere discrezionale che 
non ha riscontri in altre esperienze giuridiche vicine alla nostra.
A tale degradazione si sottrae il momento della espropriazione. An- 
ch’esso non interamente, ma in parte, perché il passaggio cruciale 
dell’indennità rimane affidato al giudice ordinario. Si tratta, in altri 
termini, del tipico diritto soggettivo che per di più gode, in forza 
di una cospicua e ben giustificabile tradizione storica, di una protezio­
ne costituzionale. Di conseguenza si è di fronte ad una posizione sog­
gettiva privata non conformabile da parte della PA, alla quale non 
è attribuito alcun potere discrezionale per quanto attiene al quantum 
dell’indennizzo.
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La LU tuttavia distribuì, sia pure in modo non chiaro, gli strumenti 
giuridici attuativi dei piani in modo da collegare le prescrizioni di 
zona al Prg e l’espropriazione al PP. Le amministrazioni comunali, 
naturalmente, percepirono con una certa rapidità che se limitavano 
la loro politica urbanistica al solo Prg potevano fruire di una discrezio­
nalità assai ampia, mentre i PP servivano solo per procedere agli espro­
pri, ma a questo punto la loro discrezionalità svaniva. Non si è trattato 
solo di un problema di bilancio, quanto piuttosto di una difficoltà 
insita nel passaggio da un modus procedendì ad un altro. Prova ne 
sia il fatto che i comparti edificatori non sono mai entrati nell’arsenale 
attuativo della pianificazione urbanistica ancorché in questo caso il 
costo delle espropriazioni non gravasse sulle finanze comunali.
Ancora più attraente peraltro parve a molti la discrezionalità assolu­
ta cui poteva attingersi grazie alla possibilità di usare lo strumento 
di controllo, la LE, senza compilare le tavole di paragone, vale a 
dire i Prg. Possibilità questa contestata dalla giurisprudenza del Consi­
glio di Stato, sebbene sotto il profilo del sistema giuridico la LE senza 
il piano urbanistico sia un non senso.
È stata proprio questa astuta tendenza che ha portato alla prima 
grande svolta della nostra disciplina urbanistica.
Dopo che alcune proposte di riforma globale del regime dei suoli 
furono accantonate, il legislatore varò infatti la legge 6 agosto 1967 
n. 765 il cui senso generale si coglie nel tentativo di vincolare i comuni 
a redigere i piani urbanistici, anche a costo di limitarne drasticamente 
l’autonomia. Tentativo che del resto si inscrive in una revisione genera­
le del ruolo del Ministero Llpp, presso il quale dal 1965 era stata 
costituita una divisione generale urbanistica per effettuare un controllo 
di merito in sede di approvazione dei Prg e per incoraggiarne la reda­
zione. Questo indirizzo centralizzatore portò all’introduzione, realizza­
ta con Decreto Ministeriale, dei c.d. standards urbanistici, che riman­
gono ancor oggi uno dei pochi veri progressi da segnare all attivo 
della nostra disciplina.
Rimane tuttavia il fatto che, se non si pone mano alle espropriazio­
ni, risulta difficile attuare una politica qualsiasi. La realizzazione dei 
piani, infatti, esige che determinate aree passino autoritativamente da 
un soggetto all’altro e tale esigenza è esaltata là dove si riscontri una 
notevole parcellizzazione delle proprietà fondiarie.
D’altra parte il nodo della espropriazione era venuto ad emersione 
anche per un altro verso, dato che con la sentenza 1968 n. 55 la 
Corte Costituzionale aveva dichiarato che i vincoli di inedificabilità 
assoluta avevano contenuto espropriativo ed erano quindi costituzio­
nalmente illegittimi perché la loro imposizione, tramite i Prg, non
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prevedeva indennizzo alcuno. A parte ogni altro più squisito problema 
teorico, la sentenza 1968 n. 55 merita di essere ricordata perché sostan­
zialmente condannò quella «urbanistica per soli vincoli» che il Consi­
glio di Stato aveva lasciato prosperare e che il legislatore stesso non 
ha mai saputo bandire con decisione.
Se dimentichiamo per carità di patria alcune patetiche leggi «tappo», 
la prima risposta del legislatore ai problemi sollevati dalla sentenza 
della Corte venne con la legge n. 865 del 1971 che, sia pure in modo 
equivoco, stabilì il criterio in forza del quale l’indennità di espropria­
zione delle aree urbane doveva rapportarsi al loro valore agricolo.
La legge 1971 n. 865 fu detta anche «Legge per la casa», poiché 
il suo obiettivo principale fu quello di promuovere l’edilizia residenzia­
le pubblica. Tuttavia essa deve essere richiamata non solo per la rifor­
ma del meccanismo di calcolo dell’indennità di espropriazione, ma 
anche perché, vincolando i comuni a riservare una certa porzione delle 
zone di espansione individuate nei piani regolatori alla edilizia allora 
detta economico-popolare, rappresentò l’ultimo anello della tendenza 
centralizzatrice inaugurata nel 1967.
Sopravvenuto però nel 1972 il primo passaggio delle funzioni statua­
li alle regioni a statuto ordinario, quella tendenza non potè mantenersi 
e l’intero percorso storico della legislazione urbanistica entrò in una 
fase caotica. Alcune regioni, come la Lombardia, il Piemonte, l’Emilia 
Romagna, si dotarono di una legge urbanistica organica cui si deve 
tra l’altro l’individuazione del piano comprensoriale come strumento 
urbanistico portante in luogo dell’anacronistico Prg; altre rimasero 
in attesa di leggi statali più precise.
In questo quadro di incertezza cominciarono a delinearsi alcune ten­
denze dirompenti che caratterizzarono più marcatamente il periodo 
successivo.
Infatti, mentre alcuni nodi di fondo rimanevano completamente irri­
solti (perché, ad esempio, rimaneva irrisolto il problema di una giusti­
zia amministrativa efficace, perché rimaneva irrisolto il problema di 
una perequazione tra proprietari, perché rimaneva incerta la soluzione 
da dare alla indennizzabilità dei vincoli, etc.), si assistette ad una dila­
tazione delle funzioni assegnate alla disciplina urbanistica e delle com­
petenze in materia.
Da un lato alcuni pianificatori furono colti da manie di grandezza 
e si previde, così come ad esempio nella legge lombarda del 1975, 
la compilazione a cascata di un piano territoriale regionale da estrin- 
sercarsi in piani comprensoriali ed in piani regolatori generali, da at­
tuarsi con piani particolareggiati di varia denominazione, con il con­
torno di piani paesaggistici.
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Dall’altra parte, molti amministratori caddero in preda a mania di 
controllo, che è una cosa ottima quando non si rivolge, come invece 
accade, alle opere edilizie più minute, più interne alle abitazioni dei 
cittadini e di nessuna rilevanza urbanistica. Quest’ultima tendenza, 
che ha dovuto attendere la legge sul condono per essere fermata, se­
gnalò una lacuna cospicua della nostra legislazione urbanistica statale 
o regionale, cioè quella di non porre sponde, ovvero limiti, alle prescri­
zioni anche capricciose dettate dalla PA. Il risultato concreto è stato 
che mentre alcune zone della penisola venivano letteralmente messe 
a sacco dall’edificazione abusiva, in altre si svolgevano processi penali, 
tragicomici, in cui si dibatteva se in un edificio destinato a magazzino 
potevano essere installate anche sei piccole macchine per la confezione 
di nastri da scarpe con conseguente utilizzazione di una modesta por­
zione del magazzino a laboratorio (cfr. pret. Dolo 25 gennaio 1973 
in Giur. Merit., 1973, III, 14).
Gli squilibri che si andavano delineando grazie alla incertezza della 
disciplina regionale sono stati accentuati, se possibile, dalla legge 1977 
n. 10.
Questa legge peraltro, accanto ai difetti di cui farò cenno, ebbe 
anche non pochi pregi, primo tra i quali quello di essere emanata 
quando una legge quadro sul regime dei suoli era divenuta assoluta- 
mente necessaria.
Con il Dpr n. 616 la funzione di governo del territorio venne defini­
tivamente trasferita alle regioni e di conseguenza, se si voleva evitare 
una disciplina urbanistica accentuatamente diversa da una regione al­
l’altra, si dovevano fissare alcuni principi guida. Con riguardo a questi 
ultimi per quanto concerne la c.d. Legge Bucalossi, non mi riferisco 
tanto alla nominalistica trasformazione della licenza edilizia in conces­
sione edilizia, quanto al suo carattere tipicamente oneroso. Con questa 
riforma si affrontò finalmente il problema di far ricadere sulla edifica­
zione privata una parte almeno dei suoi costi esterni. Mi riferisco 
ancora alla soluzione data al problema dei vincoli di inedificabilità 
che poneva così termine alla poco decorosa, e comunque eversiva, 
serie delle leggi tappo. Mi riferisco, infine, alla introduzione dei pro­
grammi pluriennali che finalmente davano rilevanza alla modalità cro­
nologica di attuazione della disciplina urbanistica.
Tuttavia la legge n. 10 proprio per disciplinare la concessione edilizia 
onerosa usò una locuzione fortemente ambigua, subordinando al rila­
scio della concessione ogni attività comportante trasformazione urba­
nistica ed edilizia del territorio comunale. Con ciò non solo le prece­
denti tendenze ad assoggettare a controllo anche opere edilizie minutis­
sime trovarono incentivo a dilatarsi, perché insieme al delizioso esercì­
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zio del potere divenivano anche fonte di lucro, ma si diede anche 
la stura a quella diatriba circa la necessità di concessione anche in 
caso di modifica alla destinazione d’uso senza opere edilizie, che è 
poi sfociata in un tristissimo contrasto tra la giurisprudenza del Consi­
glio di Stato e quella della Cassazione Penale. Segno quest’ultimo 
non piccolo di quello smarrimento del senso dell’orientamento circa 
le funzioni dell’urbanistica che pare caratterizzare l’ultimo decennio 
della nostra storia.
In verità la legislazione reagì con una certa lentezza ai mutamenti 
strutturali che si erano andati introducendo nei rapporti tra i diversi 
strumenti istituzionali di gestione dell’urbanistica. Così, resasi ben per­
cepibile la tendenza ad assoggettare a concessione onerosa qualsiasi 
mutamento sia edilizio sia meramente d’uso, il legislatore dovette cor­
rere ai ripari diversificando la disciplina normativa e prevedendo, pri­
ma, che talune opere di ordinaria manutenzione fossero assoggettate 
ad autorizzazione gratuita da rilasciarsi anche in base al meccanismo 
del silenzio assenso (L. 1982 n. 94); poi, ampliando il raggio di appli­
cazione di questo meccanismo, senza che da ciò derivasse nulla di 
particolarmente sconvolgente, come invece da più parti si era temuto; 
infine prevedendo, come si è già accennato, che per le opere interne 
alle unità immobiliari che non modifichino né la struttura, né le super- 
fici, né l’uso non si debba provvedere né mediante concessione né 
mediante autorizzazione, ma solo attraverso il controllo successivo ed 
attivando la responsabilità professionale. Soluzione basata sul buon 
senso e non inagevole, ma per la quale sono occorsi circa 7 anni.
Rispetto all’anno 1977, un’altra tendenza merita di essere segnalata 
poiché appare assai pronunciata nella legislazione di questi ultimi anni 
senza essere, al solito, codificata in modo organico. Con ciò ci si 
riferisce alla tendenza a degerarchicizzare la struttura dei piani urbani­
stici. Questa è stata concepita sin dall’inizio in forma telescopica nel 
senso che ogni piano più ampio territorialmente comprendeva prescri­
zioni valide per la redazione di quelli successivi, rispetto ai quali si 
poneva in posizione gerarchicamente sovra ordinata. In altre parole, 
per molti anni si è coltivato il mito della pianificazione più rigorosa 
ed anche meccanica in base alla quale doveva essere possibile partire 
dal piano territoriale regionale per passare poi ai piani comprensoriali 
e ai piani regolatori generali i quali, a loro volta, avrebbero dovuto 
realizzarsi attraverso i vari piani attuativi quali i Prp, i Peep, i Ppa, 
ecc. In virtù del principio di gerarchia, si riteneva fondamentale che 
gli strumenti urbanistici sottordinati non potessero portare modifiche 
ai piani sovraordinati alle cui prescrizioni dovevano invece attenersi.
Questo principio basilare è stato tuttavia derogato già dall’art. 3
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L. 1962 n. 167 che conferiva ai Peep una, invero limitata, possibilità 
di variare le previsioni del piano regolatore generale.
Possibilità estesa dall’art. 51 L. 1971 n. 865 e dall’art. 2 L. 1977 
n. 10, sempre in tema di edilizia residenziale pubblica. Ma su questa 
breccia si sono inserite disposizioni come quella contenuta nell’art. 
27 L. 1971 n. 865, che ha esteso ai piani per insediamenti produttivi 
(Pip) le norme dettate per i Peep ed ancora quella contenuta nell’art. 
1, comma 5, L. 1978 n. 11 in base alla quale l’approvazione del proget­
to di un’opera pubblica non prevista dallo strumento urbanistico costi­
tuisce variante di questo. Sicché, nell’insieme, si è parlato di un princi­
pio di divisione delle competenze tra diversi tipi di piani che sarebbero 
«equiordinati». Termine forse non felicemente scelto, perché tra più 
piani equiordinati la natura delle cose si incarica di assegnare all’ulti­
mo la prevalenza. Era naturale che una simile tendenza a ridurre il 
carattere vincolante dei piani regolatori venisse esaltata dal sopravveni­
re dei momenti di emergenza. Ciò è infatti puntualmente accaduto: 
la L. 1981 n. 219, per accelerare la ricostruzione delle zone terremota­
te, ed anche per tentare di chiudere piaghe più antiche, ha derogato 
a tutto ciò cui si poteva derogare.
In generale quindi la disciplina urbanistica pare attratta dal polo 
della efficienza realizzatoria il quale richiede che non si debbano atten­
dere ì tempi lunghi imposti dal criterio dei piani disposti in ordine 
gerarchico.
Il polo opposto, o se si vuole, l’opposta esigenza di salvaguardare 
l’assetto del territorio fino a quando non siano esattamente individuati 
in un piano di insieme le innovazioni ammissibili, è ormai occupato 
dalla tutela ambientale la quale peraltro pare diretta a scopi meramen­
te conservativi. Sicché la gestione del territorio appare soggetta a spin­
te di diversa e forse opposta direzione.
Ho parlato sino a qui della legislazione; ad essa infatti, al suo anda­
mento erratico ed alluvionale, si è soliti riferire l’intera disciplina urba­
nistica. In realtà, peraltro, solo ragioni di spazio impediscono di dar 
conto dell’apporto della giurisprudenza sia amministrativa che civile 
e penale nonché di quella importantissima della Corte costituzionale. 
Ed ancora bisognerebbe dar conto degli atteggiamenti della dottrina, 
non solo di quella giuridica naturalmente, che in materia non ha mai 
avuto grandissimo rilievo e che negli ultimi tempi appare attratta dalla 
produzione di instarli books posti all’affannoso inseguimento delle nuove 
leggi, ma soprattutto di quella detta urbanistica in senso proprio che 
ha improntato di sé, delle sue tendenze e dei suoi ambiti, la legislazione 
come la sua attuazione e che, in definitiva, si è posta come la radice 
prima dell’una e dell’altra.
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Ma soprattutto penso occorrerebbe fare una storia delle prassi am­
ministrative. Anni fa in un Convegno tenutosi a Torino sulla disciplina 
urbanistica in Europa, un eminente collega tedesco dopo aver illustrato 
le norme principali del diritto urbanistico ed edilizio della Rft ebbe 
la cortesia di avvertire il pubblico che tutte quelle belle disposizioni 
non avrebbero di per sé prodotto alcun risultato positivo se la loro 
attuazione non fosse stata affidata alle tradizionali capacità tecniche 
ed al parimenti tradizionale senso dell’equilibrio del funzionario pub­
blico tedesco.
Io temo che una storia realistica della nostra disciplina urbanistica 
dovrebbe porre in luce le caratteristiche di personaggi meno encomiabili.
5. STRUMENTI GIURIDICI PER L’ATTUAZIONE 
DI POLITICHE DI INTERVENTO 
NELLA CITTÀ POSTINDUSTRIALE
di Achille Cutrera
1. I nuovi modi di produrre e le conseguenze spaziali
I problemi urbanistici connessi con l’evoluzione sociale ed economi­
ca dei fenomeni che coinvolgono la città postindustriale si sono presen­
tati alla nostra attenzione in modo improvviso e con la pretesa di 
soluzioni urgenti. Soltanto in tempi assai recenti la collettività ha preso 
coscienza delle conseguenze assai rilevanti e quindi degli effetti che 
il processo di de-industrializzazione propone alla organizzazione del 
territorio urbano ed extraurbano.
Non è il caso di soffermarsi ad esaminare in questa sede quali sono 
i caratteri fisici della cosiddetta città postindustriale, né indagare sugli 
aspetti del processo di de-industrializzazione. Prendiamo atto che, per 
una serie di complessi elementi che si collegano principalmente allo 
sviluppo tecnologico della produzione, le esigenze spaziali della produ­
zione stessa sono mutate e, conseguentemente, sono cambiati anche 
gli aspetti che avevano caratterizzato i rapporti fra le attività industria­
li e gli altri aspetti della convivenza umana, nei secoli passati, quando 
il processo di industrializzazione era stato avviato ed era maturato.
Ragioni di igiene, di sanità, di riorganizzazione dei traffici e dei 
trasporti, ragioni di inquinamento da rumori e da odori, e ancora 
ragioni di collegamento fra produzione e servizi, avevano portato già 
durante il secolo XIX ad elaborare quei criteri di divisione della città 
in zone che divennero un punto fondamentale della disciplina urbani­
stica nelle nostre città, quale descritta - per quanto riguarda il nostro 
Paese - nella fondamentale legge del 1942 e nei molteplici strumenti 
urbanistici di sua attuazione. In un primo tempo si parlò di divisione 
in zone all’interno della città, poi si parlò di divisione delle zone di 
sviluppo della città, alla fine si giunse a considerare oggetto di zonizza­
zione l’intero territorio comunale.
Andando in crisi, dopo circa due secoli, i criteri di base della orga­
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nizzazione della produzione, va in crisi, come inevitabile conseguenza, 
anche il sistema della localizzazione della produzione. L’intera conce­
zione del cosiddetto «ordinato sviluppo del territorio» quale affermato 
all’art. 1 della legge del 1942 chiede di essere sottoposto a nuove medi­
tazioni. In breve, si può constatare che alcuni dei «mostri sacri» del­
l’urbanistica contemporanea sono in via di sostanziale cambiamento 
e chiedono nuove formulazioni e nuove prospettazioni. L’elaborazione 
giuridica è chiamata a fare la sua parte per indicare nuove formule 
organizzatone, collegate e conseguenti alle mutazioni economiche so­
pra accennate, capaci di soddisfare gli interessi emergenti, anche in 
via di sostituzione delle regolamentazioni del passato.
2. Il carattere di omogeneità negli strumenti giuridici dell’urbanistica
europea
Il fenomeno non presenta caratteri limitati alla realtà del nostro 
paese. Parlando di revisione critica degli interessi, delle esigenze e 
dei criteri che sono alla base dell’organizzazione urbanistica della città 
postindustriale, si fa riferimento ad elementi che sono propri di una 
realtà molto ampia che si collega alle esperienze dell’intero mondo 
industrializzato. D’altra parte è significativo che l’evoluzione urbani­
stica - e specificamente l’evoluzione della legislazione urbanistica - 
presenti caratteri singolarmente coincidenti nei vari paesi dell’occidente 
industrializzato. Se, in particolare, si prendono in considerazione i 
paesi della Comunità economica europea, si constata che nell’urbani­
stica vi è un complesso rilevante di leggi e di disposizioni amministrati­
ve sostanzialmente concordanti sia per quanto riguarda i contenuti 
della materia, che per quanto riguarda le varie fasi del processo di 
sua evoluzione e, anche, gli aspetti di concreta applicazione delle di­
sposizioni normative. È vero che, se si considerano gli effetti dell’azio­
ne amministrativa nei diversi paesi, ci si trova di fronte a realtà molto 
diverse in un caso dall’altro perchè la capacità di tradurre in concreto 
i principi della pianificazione urbanistica dipende in grande misura 
dalla capacità organizzativa e funzionale delle strutture amministrative 
dei singoli paesi: e qui, fra di essi, vi sono differenze assai profonde. 
Tuttavia, un flash storico permette di ricordare che una legislazione 
sostanzialmente concordante si è andata proponendo nell’occidente in­
dustrializzato intorno alla metà di questo secolo con istituti sostanzial­
mente analoghi nei vari paesi. Invero, prescindendo dalle leggi sull’edi­
lizia, sugli allineamenti stradali, sulla tutela dei monumenti, sulla espro­
priazione per pubblica utilità (leggi tutte che hanno visto la luce preva­
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lentemente a cavallo fra l’800 e il ’900), si constata che, intorno agli 
anni ’40, nei vari paesi della comunità è maturata una legislazione 
urbanistica che costituisce ancora oggi la base della pianificazione ter­
ritoriale e che nei vari stati membri della Comunità europea presenta 
caratteri prevalentemente omogenei. L’omogeneità può essere colta an­
che, e fondamentalmente, sui principi della pianificazione territoriale 
e, in particolare, sulla imputazione del potere di pianificazione agli 
enti locali (regioni e comuni), sulla individuazione del processo di pia­
nificazione in due fasi (Piano regolatore generale e Piani particolareg­
giati di attuazione), sulla individuazione di Piani territoriali di caratte­
re settoriale (per materie specifiche e per funzioni determinate), sulla 
possibilità di incidenza nei confronti della proprietà privata per l’affer­
mazione delle ragioni del cosiddetto interesse pubblico urbanistico e 
la compressione del diritto di proprietà privata, fatto salvo l’obbligo 
degli indennizzi.
Ma è fondamentale il fatto che nei paesi di cui ci stiamo occupando, 
in materia di pianificazione, le singole leggi nazionali hanno previsto 
la formazione di «piani di struttura» destinati a proporre le strategie 
generali dell’azione amministrativa e le linee fondamentali di sviluppo 
del territorio nelle varie aree oggetto del Piano. Cosicché rispetto ai 
piani di struttura i piani locali (Piano regolatore generale e Piani parti­
colareggiati di attuazione) divengono strumenti di attuazione limitati 
nella loro discrezionalità dal potere esercitato dall’autorità a cui è 
affidata la definizione degli obiettivi di livello più ampio.
In altri termini, contenuto essenziale dello structure pian in Inghil­
terra e dello schèma directeur in Francia è nella formulazione di una 
strategia politica fra l’azione amministrativa che investe ampi spazi 
territoriali per identificare le idee guida delle proposte di soluzione 
degli interventi da realizzare nel territorio preso in considerazione. 
In questo senso i piani di grande scala indirizzano e armonizzano 
i programmi del governo centrale, delle collettività locali, delle istitu­
zioni e dei servizi pubblici nella compatibilità con le esigenze di inter­
vento locale. È chiaro, pertanto, che nella cultura urbanistica comuni­
taria la pianificazione locale è un elemento di specificazione delle gran­
di linee di prospettazione politica definite nei piani urbanistici territoriali.
I problemi della città postindustriale sono i problemi del territorio 
in cui essa si inserisce. Né può immaginarsi che le politiche di interven­
to nella città postindustriale possano essere considerate con un’atten­
zione limitata, come se si trattasse di problemi edilizi emergenti. All’in­
contro quelle politiche sono elemento di una pianificazione territoriale 
che tiene conto delle innovazioni tecnologiche sopravvenute e quindi 
collega le scelte di intervento per le aree de-industrializzate con la
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politica globale degli interventi sul territorio determinati dalle stesse 
innovazioni tecnologiche.
L’evoluzione tecnologica del postindustriale porta ad innovazioni 
sostanziali che, come oramai tutti sanno, riguardano non soltanto il 
come produrre, ma anche il dove produrre. Da qui cambiamenti so­
stanziali sul posizionamento degli impianti produttivi, sui caratteri dei 
loro rapporti di relazione nei confronti delle altre attività dell’uomo 
(dalla residenza al tempo libero), sulla possibilità di frammistione delle 
diverse attività negli stessi contesti edilizi. Intere zone della città po­
stindustriale vengono abbandonate per effetto e in conseguenza del 
processo di trasformazione economica. Cosa fare di queste zone? Come 
organizzare le previsioni del loro sviluppo nel coordinamento con la 
realtà territoriale circostante? Come operare perchè gli interessi pubbli­
ci di ordinata convivenza abbiano una loro significativa espressione 
e realizzazione, in coincidenza e in connessione con le disponibilità 
territoriali che improvvisamente si aprono all’azione della pubblica 
amministrazione?
3. Crisi urbana e interventi normativi nell’esperienza urbanistica in­
glese e francese
Il richiamo comparato all’esperienza degli altri paesi d’Europa non 
sembra fuori luogo. Fenomeni analoghi portano la cultura europea 
a sperimentare soluzioni sostanzialmente analoghe. Anche se, quando 
si ragiona in termini di diritto comparato, si deve procedere con molta 
prudenza per evitare di fare errori di trasposizione che possono portare 
ad immaginare trasferimenti immediati di principi e regolamentazioni 
da innestare in situazioni oggettivamente diverse nelle quali, invece, 
non possono trovare analogia di applicazione, tuttavia, fatta salva 
la necessaria regola di prudenza, è da tenere presente quanto matura 
nella esperienza degli altri ordinamenti con i quali siamo legati da 
vincoli di omogeneità sociale, economica ed anche cuturale, per proce­
dere ed anche accelerare nella definizione di strutture adeguate alle 
nuove situazioni emergenti.
Sotto il profilo del diritto amministrativo appare interessante il ri­
chiamo alla disciplina dell’inner city applicata in Inghilterra in base 
alla legislazione speciale degli anni ’70 introdotta per fronteggiare i 
gravi problemi delle trasformazioni territoriali nelle realtà urbane po­
stindustriali di Londra, Liverpool, Manchester, ... Vennero introdotte 
nuove figure di organizzazione strutturale degli interventi amministra­
tivi attraverso la costituzione di «consorzi di riorganizzazione urbana»
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costituiti da forze imprenditoriali pubbliche e private destinate a pro­
porre e realizzare nuovi interventi nelle aree di risulta della precedente 
occupazione industriale. La disciplina fu raggiunta in base alle decisio­
ni deW Inner Urban Areas Act del 1978. Vennero costituite numerose 
partnerships nelle località dove i problemi urbani postindustriali sono 
più gravi. Significativa inoltre l’esperienza delle Urban Development 
Corporations per le aree London Docklands. In questi casi sono stati 
costituiti enti specifici per lo sviluppo dei territori abbandonati dalla 
precedente attività industriale. L’idea base è che questi nuovi soggetti, 
pur inserendo nel loro consiglio di amministrazione i rappresentanti 
delle amministrazioni locali, devono agire autonomamente per poter 
operare in modo più efficace e spedito. Hanno poteri molto ampi 
di esproprio, adottano procedure di pianificazione semplificate, ricevo­
no fondi considerevoli dal governo centrale.
Non dissimile è l’esperienza francese maturata attraverso le società 
di economia mista e gli établissements publics. Il primo strumento 
è stato adottato per utilizzare le forze economiche pubbliche e private 
negli impegni associati destinati a dare attuazione a grandi opere di 
interesse generale allo scopo di realizzare obiettivi predeterminati in 
sede di pianificazione urbanistica generale. Le società di economia 
mista hanno alle loro spalle, oramai, una tradizione giuridica pluride- 
cennale che si esprime attraverso una complessa regolamentazione nor­
mativa maturata sulla base di una legge fondamentale degli anni ’50 
e sulle successive leggi di aggiornamento e di integrazione.
Quando si parla degli établissements publics si fa riferimento ad isti­
tuzioni pubbliche caratterizzate da un rilevante grado di autonomia po­
litica e finanziaria rispetto agli enti centrali e agli enti locali. Si tratta 
di forme giuridiche completamente diverse da quelle delle società ad 
economia mista. In tutti questi casi, sia richiamando l’esperienza inglese 
che quella francese, si constata che ci si trova di fronte a questi elementi 
di base: a) una individuazione soggettiva nella responsabilità degli inter­
venti; b) una definizione oggettiva del perimetro degli interventi; c) una 
predeterminazione dei contenuti degli interventi sulla base delle strategie 
di azione fissate in sede di pianificazione generale; d) una netta separa­
zione fra scelte politiche (obiettivi strategici) e modalità di intervento 
(progetto) ed una rilevante autonomia di azione basata, oltre che sul 
principio di responsabilizzazione soggettiva, anche sul principio del ri­
spetto delle previsioni di bilancio per ogni specifico intervento.
4. Il caso italiano: che fare?
Nulla di tutto questo matura nel nostro paese. L’organizzazione 
amministrativa si riporta alle figure elaborate alla fine del secolo scor­
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so e nei primi decenni di questo secolo attraverso le note tradizioni 
delle leggi comunali e provinciali (da ultime quelle del 1915 e del 
1934 tuttora in vigore). La fase di aziendalizzazione delle attività co­
munali soffre di strozzature rilevanti. I tentativi dell’amministrazione 
pubblica di inserirsi nel processo economico non hanno spazio di fron­
te ai miti ottocenteschi di una realtà economica del tutto superata. 
E così, caduto lo zoning, da sempre considerato come un vincolo 
predeterminato alle utilizzazioni funzionali (troppo spesso una tavoloz­
za di colori arbitrariamente segnalata sulle mappe topografiche), l’a­
zione dell’amministrazione pubblica non riesce a spiegarsi «in positi­
vo». Essa rimane ancorata alla tradizione del vincolo, né vengono 
elaborate, in sede politica prima e in sede giuridica poi, formule e 
strutture idonee per facilitare l’azione pubblica e privata (anche attra­
verso formule miste) nel campo dell’economia. Gli illuminati costi­
tuenti degli anni ’40 hanno affermato i principi dell’economia mista 
nel nostro stato, ma il legislatore successivo non ha utilizzato quei 
principi fondamentali per inserire strutture adeguate alla realtà in cam­
biamento.
Parlare, oggi, di strategie di sviluppo territoriale riferite a compren­
sori di livello regionale, o di bacino, sembra invocare figure organizza­
tone del tutto dimenticate di fronte alle ripetute frustrazioni dei decen­
ni passati. Parlare di macro-urbanistica per individuare le linee di uno 
sviluppo che lega il territorio attraverso le vie e i mezzi di comunicazio­
ne intorno alle realtà urbane esistenti potrebbe sembrare in contrasto 
con quell’efficientismo operativo che viene generalmente invocato.
In questa situazione, non è dubbio che l’attuazione di politiche di 
intervento nella città postindustriale, allo scopo di dare una razionale 
soluzione ai nuovi ed interessanti problemi che improvvisamente si 
aprono di fronte a noi, presenta particolari difficoltà.
Nella carenza di adeguate strutture giuridiche, si finirà con l’operare 
conformandosi agli strumenti del passato, nel solco di sistemi di inter­
vento totalmente superati, talora anzi in contrasto con le mutate esi­
genze della tecnologia e del processo economico di evoluzione. In altri 
termini, nella carenza delle strutture giuridiche e nella generale debo­
lezza del sistema politico amministrativo, è facile prevedere che le 
aree del postindustriale saranno considerate luoghi per continuare «ad 
edificare» secondo i criteri più tradizionali; verranno invocati - addirit­
tura - gli interventi da «regolamento edilizio» della tradizione ottocen­
tesca, in nome di una maggiore libertà di movimento da riconoscersi 
all’iniziativa prevista e nella pretesa, spesso assai fondata, di eliminare 
bardature procedimentali paralizzanti. In queste zone, cadute le indica­
zioni della zonizzazione, verrà invocata la libertà di edificazione in
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una inevitabile commistione di funzioni (il che, per le ragioni dette, 
non può essere contraddetto) ma anche nel tentativo di recuperare 
le utilità tipiche della rendita fondiaria, quali possono essere colte 
in ogni intervento di saldatura delle iniziative edilizie sulle aree liberate 
dalle precedenti attività industriali, con il contesto territoriale sviluppa­
tosi all’intorno.
E allora?
Sotto questo aspetto deve essere tenuta presente l’importanza del 
tentativo elaborato dall’amministrazione comunale di Milano attraver­
so il «Documento direttore degli interventi connessi con la realizzazio­
ne del Passante ferroviario». Questo documento ha rappresentato, per 
la città di Milano, una occasione per lo studio e l’individuazione di 
alcuni obiettivi strategici per l’azione urbanistica della città. L’analogia 
fra il «Documento direttore» proposto per Milano e gli «schèmas di- 
recteurs» dell’esperienza francese può essere in qualche modo ravvisa­
ta. Così pure a proposito dei «progetti di area». Questi strumenti, 
che si staccano dai criteri delle antiche zonizzazioni tradizionali e che 
danno privilegio alle strategie generali di azione e alla individuazione 
degli obiettivi di fondo dell’azione amministrativa, richiedono però, 
a questo punto (ora che sono stati adottati dall’amministrazione comu­
nale), di essere tradotti in pratica attraverso strumenti giuridici di tipo 
organizzatorio idonei a realizzare nel concreto (aprire i cantieri..., di­
rebbero i costruttori) gli obiettivi definiti in sede di valutazione strategica.
Nella carenza dell’ordinamento normativo ancorato, come ho accen­
nato, alle istituzioni dell’inizio del secolo, è possibile operare attraver­
so sperimentazioni innovative. Queste sono rimesse necessariamente 
alla capacità politica e alla fantasia organizzativa delle amministrazioni 
locali. Il discorso si presenta particolarmente ampio ma anche molto 
interessante. Può essere prospettata, anzitutto, l’esigenza che si avvìi 
rapidamente, nelle città postindustriali, un censimento delle aree che 
si trovano in una situazione di abbandono da precedente attività indu­
striale, allo scopo di raccogliere dati da tenere costantemente adeguati 
ed aggiornati attraverso un idoneo sistema di informazione.
Per le aree censite può essere prospettata l’ipotesi di varianti generali 
di Piano che indichino coefficienti di densità fondiaria perequati per 
grandi spazi, e ciò in relazione alla posizione delle aree stesse nei 
confronti delle attese di rendita (1 mq/mc, ad esempio, sulla base 
dell’esperienza francese). Si raggiungerebbe un primo obiettivo di pere­
quazione fondiaria fra i diversi soggetti partecipanti, pubblici e privati. 
La normativa potrebbe prevedere strumenti per l’indispensabile «mo­
bilità» dei diritti di edificazione con la possibilità, cioè, di concentrare 
i diritti edificatori nelle zone che meglio si presentano per gli sviluppi
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edilizi del futuro, recuperando spazi liberi per le esigenze qualitative 
per la vita degli abitanti delle città, nelle grandi occasioni.
La gestione degli interventi sarà rimessa a formule associative nelle 
quali dovranno concorrere forze pubbliche e private.
L’importante è che il sistema venga impostato con capacità organiz- 
zatoria distinta in relazione alle singole necessità di intervento. In ogni 
caso l’amministrazione comunale dovrà conservare la sua capacità di 
perno delle iniziative di intervento attraverso la costituzione di «comi­
tati di promozione» da costituire e disciplinare anche in relazione alle 
vigenti leggi e disposizioni del Codice Civile. In breve le amministra­
zioni comunali possono: a) svolgere una prima fase di definizione 
degli obiettivi; b) passare alla loro attuazione attraverso lo svolgimento 
di un’opera di promozione nella quale coinvolgere i vari soggetti che 
possono diventare protagonisti del processo di evoluzione territoriale; 
c) gestire il processo non già nel senso di eseguire direttamente le 
opere previste nei progetti e quindi divenire partecipi del processo 
produttivo, ma impostare le linee dell’azione affidata agli operatori 
privati in modo che questa azione abbia ad essere ben correlata con 
gli obiettivi generali perseguiti dalla stessa amministrazione pubblica.
I comitati di promozione e gestione, costituiti con formule differen­
ziate per singoli progetti e quindi definiti nelle responsabilità soggettive 
e nelle individuazioni territoriali oggettive, costituiscono uno dei possi­
bili avanzamenti nella individuazione degli strumenti giuridici idonei 
all’attuazione di politiche di intervento nella città postindustriale. Per­
tanto, anche nelle situazioni di carenza legislativa statale, è possibile 
immaginare un’azione di controllo e coordinamento degli interventi 
nella città postindustriale sulla base delle strutture giuridiche già confi­
gurate nel nostro ordinamento, attraverso l’azione di piano e l’adozio­






6. POLITICA URBANA, IMPRENDITORIALITÀ 
E SOGGETTI DECISIONALI
di Lanfranco Senn
1. Rapporti tra programmazione economica e pianificazione territo­
riale
Può sembrare sorprendente e quasi incredibile che nel rapporto tra 
pianificazione urbanistica e politica economica si possa addirittura con­
siderare l’una strumento dell’altra: non si può certo affermare, infatti, 
che a far convergere i due momenti pianificatori siano riuscite le pur 
reiterate iniziative politiche e culturali (1).
Interdipendenza e simultaneità tra programmazione economica e pia­
nificazione territoriale, d’altro canto, sembrano proprio essere due con­
dizioni assolutamente necessarie per il superamento della crisi non solo 
disciplinare — ma anche metodologica e concettuale — che ha caratte­
rizzato gli ultimi venti anni di pianificazione in Italia.
Eppure la necessità di uno stretto legame tra crescita economica 
e trasformazioni territoriali non può essere messa in discussione, né 
sul piano teorico-metodologico né su quello politico-amministrativo.
Storicamente la carenza di un legame tra i due momenti è derivata 
da una concezione della programmazione sia economica sia urbanistica 
che era rigida, centralistica e vincolistica, impedendo così che i conte­
nuti, la scelta e la gestione dei due momenti venissero originati conte­
stualmente.
Essi infatti si condizionavano e vincolavano a vicenda, dando vita 
a poco fertili conflitti sulla priorità logica e metodologica di un mo­
mento programmatorio rispetto all’altro e sulla prevalenza di una di­
sciplina sull’altra.
1. Si vedano tra queste gli atti del Convegno internazionale tenutosi a Trento già 
nel 1974 (Senn, 1974) sui Rapporti tra programmazione economica e pianificazione 
territoriale.
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2. Le condizioni decisionali
Oggi, invece, la necessità di restituire dinamismo ai processi di svi­
luppo, la percezione dei mutamenti in atto nel sistema economico e 
sociale, la molteplicità dei soggetti decisionali, la scarsità delle risorse, 
da un lato hanno orientato la cultura della programmazione verso 
modalità e procedure più collaborative, interattive, ed adattative tra 
economisti e urbanisti; dall’altro hanno reso necessario un maggior 
rigore — o maggior efficienza — nel rimettere in sequenza obiettivi, 
soggetti decisionali e controllo dei risultati.
Da questo punto di vista si può dire che in questi fattori si ritrovano 
oggi le tre condizioni fondamentali perché la politica urbanistica possa 
essere strumento di politica economica.
a. la prima è una chiarezza nella modalità di selezione degli obiettivi 
prioritari, anche combinati tra di loro;
b. la seconda è una flessibilità, maggiore che in passato, nel gestire 
i processi programmatori;
c. la terza è rappresentata da una più accentuata articolazione e di­
versificazione dei soggetti preposti alla programmazione e alla ge­
stione dello sviluppo.
Su ognuna di queste condizioni si possono svolgere alcune brevi 
considerazioni.
3. Selezione e priorità degli obiettivi
Quanto alla selezione degli obiettivi si può partire dall’affermazione 
che oggi si è resa sempre più evidente la necessità, anche nel nostro 
paese, di provvedere ad una politica urbana che è insieme urbanistica, 
economica e sociale.
A provocare questa non banale consapevolezza hanno contribuito 
non poco le grandi trasformazioni economiche dell’ultimo decennio.
Innanzitutto il fatto stesso che le crisi strutturali e congiunturali 
abbiano reso inevitabile la ricerca del cambiamento, nelle varie forme 
della ristrutturazione aziendale, della riconversione produttiva e della 
organizzazione territoriale della produzione, ha richiesto politiche ur­
banistiche meno ancorate al tradizionale vincolismo azzonativo.
In secondo luogo alla città si è venuta chiedendo, da parte del siste­
ma produttivo, una differenziazione di funzioni non più limitate alla 
sola messa a disposizione di un fattore della produzione, il suolo, 
bensì allargate alla fornitura di servizi di mobilità, di accessibilità e
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di logistica. È un «terziario infrastrutturale» che nelle città — almeno 
in quelle di una certa dimensione — si è venuto aggiungendo al terzia­
rio per la produzione e che richiede politiche urbanistiche nuove (van 
den Berg, 1986).
In terzo luogo si inizia a percepire la necessità di politiche urbane 
che mirino più alla stabilità della crescita economica che non all’equili­
brio distributivo delle attività sul territorio. Ciò ha generato la consa­
pevolezza che piuttosto che il perseguimento di obiettivi programmatici 
prefissati una tantum, con difficili opportunità di adattamento, occor­
re invece promuovere il verificarsi di alcune condizioni preliminari 
per raggiungere quegli obiettivi: si pensi ad esempio all’articolazione 
della politica urbana in una politica dei trasporti, in una politica attiva 
del lavoro, in una politica ambientale, in una politica di infrastruttura- 
zione economica, in una politica della casa, in una politica di realizza­
zione di servizi per l’interscambio tra merci, tra persone, tra informa­
zioni.
Infine, legata a questa articolazione di politiche «settoriali» destina­
te ad un’unica politica urbana, è la coscienza de\Y interdipendenza tra 
i vari fenomeni. In questa chiave d’altronde si stanno già riorganizzan­
do le amministrazioni locali più lungimiranti, nella convinzione ormai 
maturata che non abbia senso immaginare corrispondenze biunivoche 
tra singoli obiettivi e singole politiche, bensì tra combinazioni di obiet­
tivi e combinazioni di politiche «multi objective» (Nijkamp e Rietveld, 
1986).
4. Decentramento delle responsabilità e flessibilità decisionale
Se questa serie di considerazioni riguarda la prima condizione perché 
la pianificazione urbanistica sia strumento di politica economica — 
condizione esprimibile come esistenza di una esplicita ed organica poli­
tica urbana — altre considerazioni riguardano la condizione di flessibi­
lità della programmazione.
In proposito si può convenire:
a) sulla necessità di una maggiore imprenditorialità, da parte dei gover­
ni cittadini, nel formulare ed attuare la propria pianificazione urbani­
stica (Senn, 1986).
Da questo punto di vista pare inevitabile che si mettano in moto 
meccanismi decisionali assai più responsabilizzanti nelle amministra­
zioni locali.
La delega di responsabilità purtroppo esistente in gran parte della 
pubblica amministrazione non fa invece che aggravare gli atteggiamen­
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ti di «opzione burocratica» nell’impostazione e gestione delle politiche 
urbane.
L’innovazione e la creatività — qualche anno fa si invocava la «fan­
tasia del potere» — sono prospettive irrinunciabili anche per le politi­
che urbanistiche che vogliano rispondere anche alla domanda sociale 
«sommersa» e non soltanto a quella esplicita;
b) esemplificativamente, questa prospettiva imprenditoriale da parte 
degli amministratori pubblici che si sono trovati a gestire sempre più 
complesse «aziende-città» comporta politiche di rilocalizzazione, nor­
mative urbanistiche, complementarietà funzionali assai flessibili.
Lo snellimento delle procedure è però possibile solo se, anche in 
questo campo, si andranno sviluppando una nuova cultura dell’orga­
nizzazione, una nuova cultura del controllo, una nuova cultura dell in­
formazione, una nuova cultura della gestione delle risorse.
Quanto alla cultura dell’organizzazione occorre partire dalla consta­
tazione che, malgrado la teoria corrente abbia una concezione «neutra­
le» della organizzazione, in realtà il problema organizzativo è uno 
dei problemi meno neutrali che esistano. Ogni modello è infatti funzio­
nale a certi scopi, dichiarati o impliciti; i principi che ne determinano 
il funzionamento e la stessa misura della sua efficienza sono sempre 
conseguenti ad un atteggiamento culturale e politico che, quanto meno 
è esplicito, tanto più è ambiguo.
Quanto alla cultura del controllo, occorre osservare che qualsiasi si­
stema che non abbia possibilità o capacità di controllo è un sistema 
destinato a morire. Un sistema vive, infatti, solo se è capace di autocon- 
trollarsi, soprattutto di controllare le proprie relazioni con l’ambiente: 
questo è evidentemente tanto più vero per una politica urbanistica che 
voglia essere strumento per lo sviluppo economico (Martini, 1977).
Ma più di tutto preme richiamare la necessità di una nuova cultura 
dell’informazione.
L’introduzione di una logica programmatoria nelle politiche urbane, 
fondata su ben precise ed efficaci caratteristiche di organizzazione e 
di controllo partecipato modifica necessariamente il volume, i livelli 
ed i flussi delle informazioni.
Per una gestione «imprenditoriale» della pianificazione urbanistica 
quantomeno orientata e sensibile ai problemi di politica economica 
diviene perciò imprescindibile una adeguato sistema informativo (2).
2. Si noti che la realizzazione di un sistema informativo non coincide necessariamente 
e soltanto con la meccanizzazione delle procedure attuali della pianificazione urbanisti­
ca: l’introduzione della meccanizzazione può andare, anzi, in direzione opposta rispetto 
alle modifiche organizzative perché procedure obsolete, una volta meccanizzate, sono 
ancora più difficili da modificare.
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5. La cultura imprenditoriale dei soggetti pubblici
Infine, in merito alla necessità di una nuova cultura della gestione 
delle risorse, emerge in tutta la sua rilevanza la terza condizione preli­
minare perché la pianificazione urbanistica sia strumento di politica 
economica.
Essa riguarda la pluralità dei soggetti decisionali coinvolti sia nella 
fase di identificazione degli obiettivi, sia in quella di attuazione, sia 
in quella di controllo (Westaway, 1974).
A questo proposito si può osservare che una svolta potrebbe essere 
realizzata se:
a. come soggetti decisionali della pianificazione urbana sono coinvolti 
non solo i decisori politici ma anche i funzionari preposti alla 
pianificazione urbanistica ed alla politica economica, ai vari livelli 
di responsabilità. Imprenditorialità — per riprendere il tema prece­
dentemente sviluppato — e decisionalità non sono infatti innanzi­
tutto «ruoli», ma dimensioni della responsabilità e delle personali­
tà di tutti coloro che gestiscono risorse;
b. perché questa mentalità si manifesti e si sviluppi occorrono proces­
si di formazione specificatamente mirati a far maturare serie pro­
fessionalità.
Non è possibile illudersi di assumere prospettive di efficacia se 
queste non si accompagnano a precise e qualificate capacità nel- 
l’organizzare le risorse, nel valutare gli effetti delle decisioni, nel- 
l’assumersi la responsabilità delle conseguenze di tali decisioni;
c. essere decisori «efficaci» significa essere disponibili a interagire 
costruttivamente con tutti quei soggetti — anche privati ed estranei 
ai processi di pianificazione urbanistica — che detengono le risorse 
da impiegare e sono destinatari delle politiche attuate;
d. una gestione adeguata della pianificazione urbanistica ai fini della 
politica economica avrà tanto maggiore probabilità di essere effi­
ciente se — come si è detto — esiste una organizzazione in grado 
di valorizzare al meglio quel fondamentale sistema di risorse che 
è costituito dalle informazioni disponibili. Conoscere, combinare 
e sfruttare razionalmente tali informazioni costituisce il primo pa­
trimonio collettivo di capacità decisionali aH’interno di qualsiasi 
organismo, primo fra tutti un ente locale preposto alla pianifica­
zione urbanistica ed alla programmazione economica.
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7. CICLO METROPOLITANO 
E POLITICHE URBANISTICHE ANTICICLICHE
di Fausto Curii
1. Enunciati elementari
L’urbanistica è disciplina che regola l’edificazione urbana e l’attrez­
zamento del territorio attraverso opere di riassetto morfologico, attrez­
zature edilizie, infrastrutturazione della mobilità,... e attraverso norme 
e procedure miranti al controllo dei volumi edificabili e delle attività 
compatibili in specifici ambiti territoriali.
Le variabili macro-economiche operabili mediante l’intervento urba­
nistico sono perciò quelle dell’economia reale. Attraverso la regolazio­
ne delle funzioni ammesse l’urbanistica può governare la distribuzione 
territoriale del mix intersettoriale delle attività economiche, residenze, 
servizi, ... con ciò condizionando i livelli di produttività del sistema 
economico locale e quindi anche grandezza e distribuzione territoriale 
del prodotto lordo, dei redditi e dell’occupazione.
L’apoditticità dei precedenti enunciati può indurre fastidio, o perché ov­
via, o perché obsoleta. Credo nondimeno valga la pena di riproporla per­
ché pertiene l’ammissibilità stessa dell’idea che intitola questo convegno.
a. Una questione di metodo di qualche peso. Il metodo proprio 
della politica economica (canonizzato nel modello di Tinbergen, 1969) 
che istituisce una relazione stringente tra modello teorico positivo (con­
sistente in un insieme coordinato di assunzioni che descrivono il siste­
ma in esame e gli attribuiscono una composizione capace di spiegare 
proprietà e comportamenti delle variabili costitutive) e intervento nor­
mativo (operante attraverso l’alterazione intenzionale delle variabili 
strumentali rispetto a definite variabili obiettivo) è trasponibile nella 
pianificazione urbanistica?
Più estensivamente, il modello concettuale della previsione condizio­
nata (del tipo «se...allora»), come tramite necessario per la razionabili­
tà dell’intervento normativo, vale per l’urbanistica?
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b. ...e il rifiuto del peso. Per diversi autori di disparata estrazione, 
autorevolmente impegnati tanto sul piano teorico quanto sul piano 
professionale, la risposta sembra univoca: «non più».
Già nel campo della disciplina operativamente più prossima all’urba­
nistica — la programmazione della spesa nella PA — l’affermarsi 
dell’incrementalismo (o meglio del ’de-crementalismo’) in politica di 
bilancio è sintomo di disaffezione all’approccio «sinottico» o globale 
e all’ambizione di una logica pianificatoria innovativa.
Il rifiuto del deduttivismo appare ancora più forte in campo urbani­
stico. Così ad es. Tintori, 1985, ritiene che le analisi previsionali non 
presentino alcuna attendibilità a fini prescrittivi entro sistemi complessi 
e pluralistici.
Mazza, 1985, riconosce la fine della razionalità comprensiva della 
pianificazione sistemica tradizionale «fondata sul ciclo operativo ’dia­
gnosi, prognosi, previsione, intervento’ e sull’ipotesi di saper definire 
e utilizzare rapporti di causalità individuabili nelle relazioni tra dinami­
ca delle strutture spaziali e comportamenti sociali».
Secchi da tempo viene sostenendo la tesi che la relazione tra scienze 
regionali e pianificazione urbanistica non ha alcuna cogenza prescritti­
va, si tratta bensì dell’incontro — descrivibile solo in termini narrativi 
(Secchi, 1984) — tra due «formazioni discorsive» entrambe prive di 
statuto scientifico proprio: nella prima perché la gerarchia dei modelli 
impiegati (che assume come esogeno, in un modello dato, variabili 
endogene in un modello di ordine superiore) non può dar luogo a 
risultati componibili in un paradigma unitario, in quanto i diversi 
temi di cui le scienze regionali si occupano (formazione dei valori 
dei suoli, strutture produttive, flussi migratori, commercio inter­
regionale, ...) sono trattati in modelli con diversa origine teorica e 
che impiegano linguaggi diversi; nella seconda per il carattere forte­
mente dimostrativo del metodo impiegato, ove «è particolarmente fre­
quente il ricorso a enunciati di tipo universalistico, ad una concezione 
olistica della società, nella quale l’interesse collettivo è sistematicamen­
te anteposto a quello individuale».
D’altro canto, come ben scrive Mazza, «nel momento in cui si rifiuta la 
razionalità comprensiva della pianificazione tradizionale si pone il problema 
di capire quale sia, nei programmi e nella prassi, la razionalità sostitutiva».
Quali modelli concettuali si propongono in alternativa?
2. Le forme del disincanto: inadeguatezza della ragion sistemica e suoi 
succedanei
a. L ’urbanistica contrattualistica. Questo approccio mi pare ripro­
ponga i termini di un vetusto dibattito che ha agitato la cultura urbani­
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stica fin dalla metà degli anni ’60 e che opponeva Benevolo ad Aymo- 
nino. In estrema sintesi, il primo sosteneva la subordinazione della 
competenza urbanistica alla prassi politica: «l’urbanistica è una parte 
della politica, necessaria a concretare ogni programma operativo, e 
nello stesso tempo non riducibile alle formule programmatiche genera­
li» (Benevolo, 1963); il secondo invece ne rivendicava la specificità 
disciplinare: «se si riconosce alla stessa pianificazione economica la 
validità di una sua storia e quindi una sua autonomia con leggi oggetti­
ve che le competono, non si vede perché anche l’urbanistica non debba 
essere rivista e studiata nel suo formarsi come disciplina specifica» 
(Aymonino, 1965).
Ora, nel momento in cui autorevoli economisti, ispirandosi al mo­
dello luhmanniano, considerano la politica economica come procedura 
esclusivamente omeostatica, i giochi sembrano fatti. Venuta meno la 
presunta autonomia disciplinare della politica economica, cade per l’ur­
banistica ogni modello di riferimento. La frammentazione dei processi 
negoziali e decisionali fa si che lo strumento di piano non sia che 
mezzo flessibile di concertazione, intesa nel migliore dei casi come 
forma di regolazione del sistema di potere (Crosta, 1985), in media 
come scacchiere di transazioni sul mercato politico locale.
Ciò varrebbe in ¡specie nelle aree metropolitane: essendo la città 
luogo dell’istituzionalizzato, del conflitto sociale composto entro il 
sistema dello scambio politico, lo studio del «nuovo» entro la grande 
area urbana impone la disamina dei processi di costruzione delle politi­
che urbanistiche, delle loro anomalie e innovazioni.
Questo approccio analitico non ha, a mio avviso, statuto autonomo. 
Per garantirlo bisognerebbe verificare se, entro l’area metropolitana, 
l’elemento fondamentale di distorsione della logica dello scambio eco­
nomizzante (del mercato) sia prodotto dall’istituzionalizzazione dello 
scambio politico (come mezzo di composizione del conflitto sociale 
tra classi o ceti): il che sancirebbe per qualche verso l’«autonomia 
del politico» anche nell’analisi urbanistica; oppure non sia oggi emi­
nentemente rinvenibile in distorsioni della logica di mercato provocate 
dal rilancio del ruolo della rendita, che genera piuttosto processi di 
re-istituzionalizzazione dello «scambio im-politico» (come forma di 
composizione della concorrenza tra lobbies).
Se questo è vero, la città risulta essere simultaneamente luogo privi­
legiato dello scambio politico istituzionalizzato, che tende ad espellere 
attività produttive di profitto (ma questo è più il residuo di una situa­
zione tipica degli anni ’70), e insieme (ed è il tratto oggi dominante) 
dello «scambio economizzante ineguale», non tanto nella sfera della 
produzione, ma in quella del consumo in senso lato (cfr. l’ipotesi
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di «città del consumo» di Leven, 1979), che tende per ciò stesso ad 
attirare attività generatrici di rendita, e non solo fondiaria.
In secondo luogo, se è rilevante lo studio dei processi di formazione 
delle politiche urbanistiche, cioè dei processi di rappresentazione e 
trattamento della domanda sociale, questo non è che un versante del­
l’analisi, in quanto non solo ex ante la previsione della loro efficacia, 
ma anche ex post la misura del loro impatto sociale — che è la fonte 
del consenso, della defezione o del conflitto — discende dalla con­
gruenza tra offerta fornita dalla decisione politico-amministrativa e 
domanda potenziale dei diversi soggetti sociali destinatari.
In altri termini, mentre lo scambio economizzante del mercato stret­
tamente inteso avviene hic et nunc, e le preferenze dei soggetti scambi­
sti sono espresse nell’atto stesso dello scambio (e ciò consente la co­
struzione induttivo-aggregativa del mercato come sommatoria di scelte 
individuali), questo non vale per il cosiddetto scambio politico, ove 
processi di formazione e modi di rivelazione delle preferenze, riguar­
dando non individui ma classi o gruppi, impongono comunque una 
comprensione sistemica.
In definitiva per valutare la congruenza tra modalità di costruzione 
delle politiche urbanistiche e ciclo politico locale (che è anche mosso 
da fenomeni non controllabili in sede locale, ad es. di natura fiscale 
o inflazionistica) è indispensabile disporre di un quadro di massima 
non solo della domanda sociale espressa, ma anche del sistema socio- 
economico sotteso.
b. L ’urbanistica «promozionale». Una variante radicale dell’approc­
cio precedente è la concezione dell’urbanistica come «scienza della 
promozione» (Longhi, 1985), anziché come disciplina del controllo, 
volta ad aumentare la trasparenza del mercato per meglio connettere 
domanda implicita e offerta latente, e capace di garantire certezza 
societaria e gestionale per i promotori degli interventi urbanistici.
Il motivo ispiratore è la concezione del mercato come «grande rego­
latore allocativo», in opposizione al paradigma teorico dello squilibrio 
cumulativo che ha dominato le filosofie di piano nel corso degli anni 
’70 e si è tradotto nel reiterato obiettivo, se non di conseguire l’isotro­
pia dello spazio geografico, quantomeno di ridurne gli squilibri.
Credo però convenga rilevare che quel paradigma è ormai da tempo 
venuto meno, soprattutto in seguito alla crescita intensa delle regioni 
periferiche della terza Italia e delle aree-sistema intra-regionali. Ciò 
ha controverificato l’asserto che «il meccanismo di mercato accresce 
le ineguaglianze tra le diverse zone» (Myrdal, 1954), sanzionando sem­
mai l’ideologia opposta: che la crescita avvenga soltanto là dove una
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logica, pur sommersa, di mercato possa eludere «lacci e lacciuoli» 
istituzionali.
Sul piano fattuale credo però convenga sollecitare qualche cautela 
nell’elevare a rango di legge (o «nuovo modello di sviluppo») l’eviden­
za empirica dell’inversione dei differenziali di crescita centro-periferia 
riscontrata nel corso dell’ultimo decennio. Niente esclude che possa 
trattarsi di una contro-tendenza congiunturale legata alla fase matura 
del ciclo dell’industrializzazione di base. Nella fase asintotica della 
sigmoide del ciclo tecnologico è ragionevole supporre che gli effetti 
di diffusione eccedano gli effetti di riflusso, ma il processo può essere 
nuovamente ribaltato dall’avvio della fase bandwagon (di crescita ac­
celerata delle innovazioni) della nuova onda tecnologica informatica 
(Freeman, Soete, 1986; questo ad es. è il parere di Goddard, 1984).
Sul piano teorico ritengo che la pretesa estinzione dell’attività urba­
nistica nella pratica contrattualistica di agenzie di promozione e gestio­
ne di progetti particolari a partecipazione mista, pubblica e privata, 
se trova una motivazione contingente nell’inefficacia della pianificazio­
ne sistemica, si legittimerebbe soltanto — in termini sincronici pre­
supponendo che:
a. il meccanismo di mercato risulti adeguato a determinare un alloca­
zione soddisfacente dei beni pubblici non rivali (che sono l’oggetto 
precipuo su cui operano le discipline urbanistiche): il che è notoria­
mente contro-dimostrato dall’intera economia del benessere,
b. che il meccanismo di mercato risulti soddisfacente nell allocazione 
di beni rivali di tipo «posizionale»: che è incongruo per definizione 
e paradossale se pensato entro le distorsioni monopolistiche dei 
mercati urbani;
c. e — in termini diacronici — che non esista alcun trade o ff  tra 
convenienze presenti e opportunità future nella realizzazione di 
opere urbanistiche e nella competizione tra diverse destinazioni 
d’uso del suolo: il che mi pare controverificato dall’intera storia 
dell’urbanistica italiana.
D’altra parte proprio qui, lungo l’asse diacronico, si infrange la 
logica dell’approccio «scambista» e «promozionale». «La maggior parte 
dei problemi cruciali di economia regionale ha natura di lungo perio­
do» (Richardson, 1978a), perché la durata dei beni prodotti dall’inve­
stimento pubblico (capitale fisso sociale nelle sue diverse forme) è 
pluridecennale o secolare.
Orbene, proprio la longue durée, carattere specifico del manufatto 
urbano, azzera la rilevanza del modello teorico del neo-corporativismo 
(che è in buona sostanza la filosofia sociale sottesa a questa intera
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concezione delle pratiche urbanistiche) nel rifondare il costrutto para­
digmatico della pianificazione territoriale. Se funziona come efficace 
succedaneo behavioristico ai tentativi leviatanici di costruire una con­
tabilità regionale necessaria per stimare i flussi della domanda di perio­
do breve e per normarne la distribuzione (l’artificio dei «prezzi om­
bra» di Lange dà la misura dell’inanità dello sforzo), non vale però 
per esplorare i possibili modelli di offerta di lungo periodo, che sono 
il più proficuo terreno di lavoro comune del regionalista e dell’urbanista.
c. L ’urbanistica per progetti d ’area. Una seconda consistente linea 
di condotta che si profila in alternativa all’urbanistica comprensiva 
è il suo ovvio simmetrico: l’urbanistica per progetti particolari che, 
anziché proporre soluzioni coerenti con un ipotetico «interesse genera­
le», rispondono invece, caso per caso, a interessi concretamente attivati.
Anche di questa se ne danno due versioni: una pragmatica, che 
ispira il Documento direttore del Progetto Passante a Milano; e una, 
con maggiore propensione teoretica, volta a delineare una nuova auto­
nomia disciplinare del physical planning.
La metodologia dei progetti d’area dovrebbe avviare una pratica 
di pianificazione informale — giuridicamente ad efficacia interna — 
parallela alla rigida struttura normativa e procedurale prevista dalle 
leggi e sancita nel Prg. Programmaticamente essa dichiara di avere 
il solo scopo di definire le strategie prevalenti dell’azione amministrati­
va su alcune singole aree del territorio comunale, senza efficacia vinco­
lante per i destinatari e al solo fine di sollecitare una più ampia parteci­
pazione di opinioni. Essa si proporrebbe inoltre il coordinamento degli 
interventi previsti su alcuni nodi strategici «in coerenza con la specifici­
tà di ogni sub-sistema urbano, e con gli obiettivi di fondo del Piano 
regolatore della città» (Comune di Milano, 1984).
Nei fatti, anziché strumento complementare diventa strumento sosti­
tutivo del Prg: la sequenza di interventi «particolari», risolutivi di 
problemi urbanistici sui quali convergono concreti interessi, pubblici 
e privati, dotati di voce (il polo direzionale alle Varesine, l’ampliamen­
to della Fiera al Portello, il polo tecnologico alla Bicocca, il polo 
terziario a Linate, ecc.) trascende la particolarità e designa una strate­
gia implicita ma antagonistica al guscio vuoto della Variante generale, 
che è «il frutto di un processo di elaborazione tecnica e di negoziazione 
politica svolto al di fuori della procedura istituzionale di pianificazione 
... L’esito più vistoso di questa innovazione procedurale è di modifica­
re di fatto contenuti e procedure previste dalle leggi istitutive ... Si 
pianifica non tanto quello che si può pianificare, nel senso di rinuncia­
re alle politiche simboliche a favore di quelle reali, quanto quello
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che si vuole pianificare, cioè scegliendo obiettivi e contenuti del piano 
in funzione di interessi o problemi che non sono tutti gli interessi 
e i problemi della città, considerata nella sua intera dimensione spazia­
le e sociale» (Mazza, 1985).
«La domanda silenziosa, che non ha modo di esprimersi, debolmen­
te organizzata, rischia di non trovare risposte; tipicamente resta senza 
risposta la domanda che si colloca su orizzonti temporali e spaziali 
più estesi» (Secchi, 1985).
d. L ’urbanistica per progetti d ’architettura. Qui il campo di atten­
zione è variegato e si esprime in forme diverse, seppur convergenti, 
siano esse volte ad elaborare una sistematica delle uniformità o delle 
varianti nei processi di strutturazione urbana: alla ricerca della regola 
ordinatrice di una presunta morfogenesi endogena del sistema spaziale; 
o a concepire l’ipotesi progettuale come «experimentum» in senso ba- 
coniano, che rifiuta tanto la deduzione verbalistica da fini generali 
quanto il descrittivismo pragmatico a suffragio di convenienze partico­
lari; o a ricostruire la natura propria dello «sguardo dell’urbanista»: 
«di ciò che gli urbanisti hanno visto e vedono nella città e nel territo­
rio, di come hanno delimitato il loro campo di osservazione, di come 
hanno selezionato e selezionano al suo interno alcuni oggetti come 
meritevoli di attenzione, di come ne hanno descritto e ne descrivono 
le proprietà, i rapporti, di come hanno dato e danno loro senso» 
(Secchi, 1984), o a recuperare come forma propria dell’intelligenza 
urbanistica una selettiva sensibilità impressionistica nel cogliere tradi­
zione e mutamento nel paesaggio urbano, sottolineando il valore del­
l’impressionismo e della memoria nella progettazione della qualità ur­
bana (De Carlo, 1986); fino a risalire alla poetica rossiana — che 
è ormai tradizione imperiosa — della costitutività dell analisi urbana 
e della memoria collettiva nella costruzione dell’architettura della città.
Orbene, tra questi autori non esiste alcuna omogeneità culturale, 
nondimeno affine è il motivo ispiratore: il riconoscimento del ruolo 
infungibile della soggettività nella percezione e nella trasformazione 
creativa della particolarità del «luogo».
3. Sentieri interrotti ... e percorsi ritrovati
La differenziazione della società complessa produce, soprattutto nel 
suo luogo di massimo accumulo, la metropoli, una realtà spaziale 
frammentata a tal punto da non poter essere né compresa né governata 
nel suo insieme. Così «il successo dei progetti di architettura è indica­
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tore preoccupante della nostra incapacità collettiva nel costruire sfondi 
di sufficiente respiro sui quali ritagliare ciò che oggi ci appare come 
specifico ed unico. Non si tratta di sfondi previsivi, tantomeno di 
teorie complessive e forti, quanto di deboli trame discorsive...» (Sec­
chi, 1985).
D’altra parte, lo scarto tra consapevole «debolezza» della trama 
interpretativa elaborata e vigorosa determinazione decisionale di grup­
pi d’interesse già operanti sull’oggetto di quella riflessione apre un 
varco di fatto colmato dall’iniziativa immobiliare, rischiando di pre­
giudicare l’occasione, forse irripetibile, di riassetto morfologico oggi 
consentita dai vuoti prodotti dal processo di transizione post-industriale 
entro l’area metropolitana.
Se non sono condivisibili né la ’virile’ presunzione paradigmatica 
alla «va’ pensiero» (Viano, 1985), né le evasive formalizzazioni mate­
matiche costruite su un vacuum categoriale di molta parte della Scien­
za Regionale, nondimeno l’aporia sistematica («pensiero debole»), se 
nelle discipline teoriche ha antico diritto di cittadinanza (l’elogio del 
dubbio sistematico lo ritroviamo sinanche in Cartesio), nelle scienze 
empiriche ha minor spazio.
Hempel, 1970, ha definitivamente dimostrato che l’induzione pura 
non esiste; la chiara formulazione degli assunti teorici è condizione 
d’efficacia del procedimento induttivo. Peraltro anche il procedimento 
«abduttivo» nell’analisi di casi — che si ritiene il più fecondo per 
le nostre discipline — esige di far ricorso a logiche comparative che 
legittimino l’inferenza analogica. Nelle pratiche tecniche, quali l’urba­
nistica, è un velo insostenibilmente leggero che nulla toglie alla grevità 
dei manufatti realizzati, o delle decisioni assunte (o declinate) in politi­
ca territoriale.
Il costume antico del finalismo costituisce «la difficoltà logica» ine­
rente ad ogni disciplina empirica (Myrdal, 1954) che supporti una pra­
tica tecnica — qui l’urbanistica; è condizione di ogni prassi valutativa.
Mi pare quindi che il metodo della previsione condizionata sia inelu­
dibile e il modello analitico-normativo à la Tinbergen sia ancora un 
referente paradigmatico prezioso per la disciplina urbanistica.
D’altro canto, l’analogia metodologica nulla toglie alla specificità 
disciplinare. La pianificazione urbanistica, più aderente alle nuove pra­
tiche sociali, si trova a dover fronteggiare problemi nuovi, irriducibili 
entro le linee teoriche delle scienze regionali tradizionali, come definite 
da Mayer, 1963, e sistematizzate da Richardson, 1978b.
Tra questi nuovi problemi ricordiamo: il ruolo del sistema urbano 
sul tasso di crescita economica e sulla diffusione dello sviluppo tecno­
logico; le frizioni dell’armatura urbana sui processi di migrazione intra-
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regionale della popolazione e di rilocalizzazione delle imprese su breve­
media distanza; la transizione dalla polarizzazione alla diffusione e 
il declino metropolitano come sedimento della crisi dei sistemi com- 
plessi; ecc.
L’inadeguatezza dell’apparato analitico su questo fronte tematico 
ha condizionato anche la definizione del c a m p o  d’intervento delle poli­
tiche territoriali a scala sovra-comunale, costruite nell’ottica regionali­
stica di controllare i divari inter-areali nei saggi di crescita e del tutto 
indifferenti all’ottica, propriamente urbanistica, di costruire una politi­
ca delle città che, specie in Italia, parrebbe essere la più fruttuosa, 
sia per la preesistente articolazione policentrica del sistema urbano, 
sia perché politiche centrate sulla qualità urbana si innestano sull enor­
me, intrinseca ricchezza del patrimonio artistico-culturale dei nostri 
centri storici.
Muovendo dal riscontro di quest’assenza, e con singolare anticipo 
rispetto al rilancio delle aree centrali (leggibile nell’impennata recente 
dei valori fondiari), nel corso degli anni ’80 si è venuto delineando 
un fronte di elaborazione teorica volto ad approfondire lo schema 
concettuale della crescita intra-regionale «generativa» (Richardson, 
1978a; Camagni, Cappellin, 1981), mediante l’analisi dei modi di tra­
sformazione della gerarchia urbana e delle forme del ciclo metropolitano.
Entro questo filone di studi mi è parso utile concentrare l’attenzione 
su quest’ultimo tema, che sta al cuore dello snodo tra analisi della 
dinamica urbana e definizione di politiche urbanistiche appropriate.
Se infatti, come pare assodato almeno dal punto di vista dei riscontri 
empirici, le città attraversano fasi cicliche successive di crescita e decli­
no (che non coincidono con i cicli nazionali (Netzer, 1985) e sono 
tra loro diversificati a seconda della classe dimensionale della citta 
in questione, del grado e ritmo di sviluppo del contesto territoriale 
in cui si colloca e di altri fattori peculiari (quali densità, mix intersetto­
riale urbano, grado di infrastrutturazione, ecc.) ne deriva che la stru­
mentazione urbanistica e le politiche di bilancio devono essere dotate 
di sensibilità ciclica, altrimenti in ogni periodo di inversione di tenden­
za non si farebbe che accrescere la sfasatura tra politiche urbanistiche 
e fiscali poste in essere e dinamica reale della metropoli.
Orbene, se la pianificazione territoriale ha rinunciato all’ambizione 
di correggere il modello di sviluppo del sistema territoriale nel lungo 
periodo, resta fermo che l’intervento urbanistico deve svolgere quanto­
meno il ruolo di ammortizzatore interciclico, cioè di strumento regola­
tore per l’aggiustamento dei lags tra pressioni della domanda di merca­
to di breve periodo, in una fase ciclica ascendente, e offerta edilizia, 
per sua natura di lungo periodo, che possono provocare costi sociali 
gravi e sprechi di suolo irreversibili.
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Per operare in questo senso è indispensabile disporre di indicatori 
significativi. Le variabili demografiche, sulle quali per solito sono co­
struite le politiche urbanistiche, sono poco rivelative dei prodromi del 
mutamento. Le variabili fondamentali esplicative delle tendenze latenti 
di trasformazione territoriale sono invece la dinamica della produttivi­
tà, dei redditi e della disoccupazione; la quale ultima, nell’attuale si­
tuazione post-industriale, non è meccanicisticamente dipendente dai 
livelli di produttività, ma in larga misura connessa ai dislivelli di reddi­
to, attraverso la generazione di posti di lavoro nel terziario servile.
4. La stilizzazione del ciclo urbano
a. Uno schema esplicativo. Allo scopo di restituire analiticamente 
la transizione da una fase di crescita a una fase di declino delle aree 
metropolitane propria degli anni ’70, e il riavvio di una fase di crescita, 
prodotta dalla transizione dal declino alla riurbanizzazione selettiva 
delle stesse, tipica degli anni ’80, ho provato a tratteggiare un modello 
«ibrido» (Curti, 1985a) ottenuto mediante la combinazione di due noti 
modelli dicotomici: il modello di deterioramento urbano cumulativo 
di Baumöl, 1967, che spiega la dinamica intersettoriale della forza 
lavoro, e il modello neo-ricardiano di Taussig-Emmanuel del vantaggio 
comparato in presenza di moneta (Onida, 1984), che descrive le asim­
metrie nella redistribuzione intra-regionale dei vantaggi dello scambio 
al variare dei salari relativi.
Lo schema, per quanto grezzo dal punto di vista formale, consente 
però di stilizzare incisivamente la sequenza delle fasi della dinamica 
urbana previste, ma inspiegate, dal modello del «ciclo di vita urbano» 
(Drewett, 1976; Klaassen, Scimemi, 1981).
Previo adattamento della compatibilità delle ipotesi, e supponendo 
che il differenziale salariale guidi soprattutto gli spostamenti centro- 
periferia (C/P) dei redditi (con effetto istantaneo), mentre il differen­
ziale nel saggio di variazione delle produttività determini soprattutto 
i livelli occupazionali e quindi i processi migratori (con aggiustamento 
ritardato), si può dimostrare come l’interazione tra ciclo tecnologico 
di lungo periodo alla Freeman (che guida esogenamente le dinamiche 
intersettoriali e intra-regionali delle produttività e dell’occupazione) 
e ciclo politico di medio periodo alla Kalecki (che governa la distribu­
zione dei redditi tra lavoro intellettuale e lavoro manuale) determini 
fasi cicliche diverse di crescita, stagnazione e declino comparato centro- 
periferia, sia in ampiezza della base occupazionale che nel volume 
dei redditi distribuiti intra-regionalmente. Questo permette di alterare
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il trend di crisi urbana cumulativa prevista da Baumöl nell’andamento 
sinusoidale del modello del ciclo di vita urbano.
Lo schema analitico proposto rende evidente come politiche urbani­
stiche e di bilancio mirate in senso anti-ciclico debbano tener conto 
delle modalità di composizione inter-ciclica delle variabili che determi­
nano crescita e declino e degli eventuali lags inter-fasi.
Ipotesi differenziate e sequenziali sulla distribuzione intra-regionale 
dei vantaggi comparativi definiscono infatti patterns alternativi di spe­
cializzazione o di integrazione metropolitana delle attività produttive 
cui devono corrispondere specifiche politiche urbanistiche di promo­
zione o contenimento.
b. Una regola prasseologica tentativa. Qualora si accolga lo schema 
descrittivo dianzi tratteggiato si può formulare una regola tentativa 
volta ad esplicitare il trade o ff  efficienza-equità (Okun, 1975; Richard- 
son, 1978a) nella redazione dei piani, ove l’efficienza è misurata dagli 
effetti s\i\V output regionale aggregato, e l’equità distributiva si misura 
sulla capacità non già di cancellare i divari centro-periferia nella com­
posizione inter-settoriale, ma di regolarne le variazioni marginali col 
vincolo di minimizzare i flussi migratori inter-fasi e gli squilibri nei 
processi di allocazione dei vantaggi dello scambio.
La politica urbanistica ha da essere anti-ciclica quando i differenziali 
nella dinamica comparata C /P della produttività e dei redditi da lavo­
ro provocano il declino complessivo della regione, come nel circolo 
vizioso di Baumol; pro-ciclica nel caso opposto, quando la convergen­
za tra divari salariali e di produttività determina squilibri allocativi 
che aumentano l’efficienza dinamica del sistema regionale, cioè au­
mentano il tasso di crescita regionale, come nel circolo virtuoso di 
Lewis 1954.
L’impiego della regola ora enunciata consente di dare evidenza forte 
alla necessità di interazione tra variabili strumentali e variabili esplica­
tive come condizione d’efficacia delle politiche urbanistiche.
Consideriamo esemplificativamente il caso padano.
5. Scenari e politiche urbanistiche
a Tendenze insediative a scala regionale. Se si accoglie la riformula­
zione di Freeman, 1982, dell’idea del ciclo delle innovazioni di base 
di Mensch, 1978, ne deriva che la strutturazione dell’armatura urbana 
e l’attrezzamento del territorio può leggersi come sigmoide di invilup­
po della sequenza dei cicli delle innovazioni di base, sui quali si co­
struiscono gli specifici «new technology sistems».
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In quest’ottica (cfr. Moriarty, 1983; van Duijn, 1983; Bianchi, Casi­
ni Benvenuti, Maltinti, 1983; Costa, 1985) si può ritenere che:
i) se il sistema regionale in esame si trova ancora in una fase tarda 
del ciclo post-bellico dell’industrializzazione di base, coerente con la 
coda asintotica dell’onda lunga tecnologica, i processi di filtering down 
sono rallentati. Inoltre, dal punto di vista distributivo, se il ciclo politi­
co favorisce i salari industriali (scala mobile, maggior conflittualità 
operaia, ecc.) la distribuzione asimmetrica dei gains from  trade C/P 
determina una redistribuzione di reddito a vantaggio della periferia 
ove è localizzata la maggior quota di attività manifatturiere.
Il verso del processo cumulativo, che compone i differenziali di 
produttività e i differenziali salariali, favorisce le aree periferiche gene­
rando uno sviluppo diffusivo decelerato, trascinato dai settori labour 
intensive.
ii) Se invece si avvia uno sviluppo coerente con la prima fase di un 
nuovo ciclo tecnologico, caratterizzato da forti innovazioni di base, 
si assisterà ad un’accelerazione del processo di filtering down che pro­
vocherà, almeno in un primo tempo, effetti di polarizzazione verso 
le metropoli centrali e le città di corona.
Presumibilmente il sistema economico padano si trova oggi in transi­
zione dalla fase di avvio alla fase bandwagon del «nuovo sistema 
tecnologico informatico» (Freeman, 1985), o «quinto ciclo Kondratie- 
viano» (Rostow, 1977).
L’iniziale fase ascendente (Talamona, 1985) del nuovo ciclo di lungo 
periodo può perciò generare un’intensa crescita della produttività nei 
servizi e nei settori di punta e quindi realizzare le condizioni necessarie 
a validare uno scenario di riconcentrazione territoriale.
In questo quadro interpretativo quali sono gli effetti prevedibili, 
nel medio periodo, sulla dinamica obiettiva dell’area metropolitana 
e del sistema urbano regionale? E quali linee salienti di politica urbani­
stica se ne possono desumere a scala metropolitana e inter-urbana?
b. Ciclo urbano e politiche urbanistiche in sede metropolitana. L’av­
vio del processo di riurbanizzazione selettiva produce un’intensa do­
manda di aree e di strutture intra-metropolitane per attività terziarie 
opulente e per residenza qualificata e genera vistose e selezionate ini­
ziative immobiliari volte a sfruttare il riacutizzarsi dei differenziali 
di rendita.
In questa fase, le politiche urbanistiche di controllo della sostituzio­
ne funzionale terziario-secondario possono tornare a svolgere un ruolo 
significativo come strumento di regolazione anti-ciclica della distri­
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buzione della produttività, dei redditi e della disoccupazione centro- 
periferia, tanto per via positiva quanto per via normativa.
Per via positiva. Nell’attuale situazione di transizione dalla fase di 
avvio alla fase bandwagon del ciclo tecnologico informatico, i processi 
di concentrazione delle attività terziarie superiori e delle attività di 
R & S previsti dal Progetto passante inducono flussi centripeti di reddi­
to e di occupazione, che però — essendo coerenti coi differenziali 
di produttività — determinano un’accelerazione del tasso di crescita 
del prodotto regionale (ribaltando la tesi di Baumol) e un potenzia­
mento della base di export regionale (Cappellin, Longhi, Magnani, 
Rozzi, 1985).
Le ipotesi di polarizzazione metropolitana del terziario avanzato sem­
brano quindi soddisfare il principio di effiquity dianzi enunciato, in 
quanto scontano processi allocativi squilibrati a favore del centro per 
aumentare il ritmo di sviluppo dell’intero sistema regionale. D’altra 
parte soluzioni di questa natura non sono generalizzabili né proponibili 
in scala ridotta sull’intero parco di aree intra-urbane dismesse.
Se si estende la soglia previsionale, risulta evidente che soluzioni 
tendenzialmente mono-funzionali pregiudicano la flessibilità di lungo 
periodo del sistema urbano. Infatti sovra-dotando di attrezzature ter­
ziarie il core metropolitano lo si espone fuor di misura al rischio di 
obsolescenza per effetto della dinamica endogena del ciclo tecnologico 
informatico, la cui fase matura può risultare fortemente labour-saving 
— via informatizzazione del lavoro terziario di routine e space 
saving — via sostituzione del supporto cartaceo con video interattivi.
Politiche urbanistiche di riurbanizzazione selettiva possono dunque 
implicare, se non il contenimento del deflusso industriale in atto (Pisa­
ni, 1984), quanto meno la protezione della funzione «incubatrice» del­
la metropoli nella formazione di nuove imprese interstiziali intensive 
in servizi urbani ed orientate al mercato, generate per gemmazione 
(spin off) innovativa, che sono molto sensibili al mix funzionale locale 
(Ciciotti, 1984).
D’altro canto l’adattabilità urbana si gioca tutta sull’eterogeneità 
morfologica, che consente ri-usi efficienti (polifunzionalità e flessibili­
tà strutturale dell’edificato) e sull’esistenza di un mix funzionale sele­
zionato congruente con la dinamica tecnologica. La disponibilità di 
ampi spazi intra-urbani, liberi o risolti con interventi leggeri, è quindi 
garanzia di adeguata velocità di sostituzione delle attività obsolete con 
imprevedibili nuove attività a vocazione centrale (Leigh, North, Stein­
berg, 1984) eventualmente associate a un nuovo ciclo innovativo.
Inoltre, politiche urbanistiche anti-congiunturali coerenti con la di­
namica attuale e prevedibile della disoccupazione urbana dovrebbero
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mirare a fondere iniziative di job & enterprise creation con iniziative 
di «bricolage urbanistico» per l’apprestamento di spazi per attività 
innovative, tanto nel campo dell’innovazione tecnologica che nel cam­
po — poco esplorato — dell’innovazione sociale, allo scopo di creare 
piccoli complessi multi-aziendali (workshop complexes) su aree derelit­
te, o di risulta, o residualmente destinate ad industria intra-urbane, 
come peraltro già prevede il Ptr ’85 (cfr. Rigamonti, Nova, 1984; 
Curii, 1985b).
L’attivazione di iniziative imprenditoriali minute può consentire così 
di far fronte al processo di parziale privatizzazione della spesa sociale 
e di flessibilizzazione del sistema del welfare, creando un sistema arti­
colato (individuale, cooperativistico, volontario, ecc.) per la prestazio­
ne di servizi, strettamente intessuto con l’ambito sociale. Si veda, sul 
piano propositivo, l’articolata ipotesi di un «welfare market» (Ruffo- 
lo, 1985) e di un’economia del «self-service» (Gershuny, 1983; Gershu- 
ny, Miles, 1983; Redclift, Mingione, 1985) e, sul piano sperimentale, 
il programma Cep (Community Enterprise Program) e Gleb (Greater 
London Enterprise Board) e le esperienze dei community groups nelle 
inner cities britanniche.
Per via normativa. La sistematica inefficacia dell’approccio vincoli­
stico alla pianificazione urbana ha fatto perdere credibilità a gran 
parte della normativa urbanistica tradizionale, inficiando la legittimità 
stessa del piano regolatore come schema ordinatore generale e come 
strumento di contenimento delle rendite fondiarie.
A questo proposito una recente ricerca svolta da Saccomani e Vico 
nell’ambito del «Progetto Torino» ha convincentemente dimostrato 
l’inefficacia di politiche urbanistiche di abbattimento delle rendite atte­
se ai fini del controllo dei processi di rilocalizzazione industriale. An­
cor più seccamente Cappellin, 1985, sostiene che il meccanismo di 
appropriazione della rendita è di scarso rilievo, rispetto ad altri fattori 
di costo, nello spiegare le scelte rilocalizzative delle imprese. Il vincolo 
di destinazione d’uso risulta perciò inefficace come strumento surretti­
zio di politica industriale intra-urbana.
D’altra parte, se le rendite attese sono fattore variabile e non sempre 
determinante dei processi di dismissione delle aree industriali intra- 
urbane, per converso le aspettative di rendita sono invece determinanti 
nel condizionare il riuso di aree urbane già derelitte o sotto-utilizzate, 
da parte di nuove imprese.
In definitiva, la discriminante fondamentale rispetto all’efficacia dello 
strumento vincolistico nella regolazione del mix intersettoriale urbano 
concerne la fase del ciclo di vita della città: in fase di concentrazione 
e di crescita economica il vincolo normativo ha forza cogente (anche
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perché, in presenza di una domanda di suolo crescente, le attese di 
rendita sono fondate). Viceversa è inefficace in fase recessiva o di 
deconcentrazione. Così per Torino negli anni ’70 la verifica dell’ineffi­
cacia delle politiche di vincolo ai fini del controllo del decentramento 
industriale è fondata, ma questo non consente generalizzazioni storica­
mente indifferenziate. Nella fattispecie essa non vale per Milano nel­
l’attuale fase di riconcentrazione discriminante; qui lo strumento vin­
colistico, anche nella forma rozza di zoning parametrato, è presumibile 
abbia efficacia selettiva rispetto a nuove attività insediande in aree 
in via di obsolescenza.
Vi è chi, anche nel convegno da cui ha tratto origine questo volume, 
richiamandosi alla tassonomia borghesiana degli «uccelli dell’impera­
tore della Cina», ci ha offerto una icastica metafora dell’arcaismo 
delle classificazioni funzionali (secondario, terziario, etc.) che informa­
no la normativa urbanistica senza più alcun riscontro con l’intreccio 
di pratiche economico-sociali dei sistemi produttivi reali.
Di rimando e tutt’affatto fuor di metafora, altri hanno avanzato 
l’ipotesi di azzeramento della tradizione funzionalista del «movimento 
moderno» e di serio ripristino del regolamento edilizio, proprio del­
l’urbanistica ottocentesca, come la sola dimensione codificabile della 
prassi urbanistica nella metropoli post-industriale.
Nonostante la consistenza delle argomentazioni e le numerose esem­
plificazioni addotte, mi si consenta di non consentire. È probabile 
che l’idea di rivedere la convenzionale classificazione per settori econo­
mici costruendo una matrice delle corrispondenze tra attività a voca­
zione centrale e specifici requisiti spaziali e di accessibilità (idonea 
a definire una politica urbanistica selettiva di promozione o di conteni­
mento) non si discosti molto dallo stravagante bestiario di Borges di 
creature inesistenti se non nei protocolli di corte; certo è che essa 
rischia di essere sempre retrospettiva. Credo comunque che la normati­
va urbanistica — almeno per quanto concerne il suo potere di veto 
— non debba essere sincrona coi processi economici in fieri, bensì 
con la produzione edilizia che su questi si viene costruendo. Fintanto­
ché l’immaginario degli operatori immobiliari è dominato dalla tipolo­
gia del grattacielo per uffici non appare possibile rinunciare a politiche 
urbanistiche di controllo del mix funzionale intra-urbano.
c. Ciclo regionale e politiche urbanistiche a scala inter-urbana. Coe­
rentemente con lo scenario ii) dianzi delineato, il verso dominante 
del ciclo regionale tornerà ad essere determinato più da processi di 
tipo «trickling down» (cioè di diffusione di matrice urbana per espul­
sione di funzioni mature) piuttosto che da processi di tipo «catching
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up» (cioè di crescita endogena delle aree-sistema periferiche e dei poli 
urbani di rango intermedio) che hanno caratterizzato il modello di 
crescita territoriale negli anni settanta.
Se questo è vero, l’evoluzione policentrica del sistema urbano non 
risulta essere un trend necessario, una conseguenza spontanea della 
articolazione territoriale della società post-industriale, che tende a so­
stituire alle storiche relazioni di dipendenza gerarchica tra centri urbani 
di diverso rango una nuova configurazione reticolare di centri comple­
mentari di pari livello, caratterizzata da reti di flussi ad elevata connet­
tività (Leven, 1979; De Matteis, 1985). Questa è forse una tendenza 
di lunghissimo andare (già profetizzata da Friedmann, 1973), ma ri­
schia di cadere fuori dalle soglie temporali operabili con politiche ur­
banistiche.
Come è stato efficacemente schematizzato in un modello simulativo 
da Camagni, Diappi, Leonardi, 1984, il riaggiustamento entro la gerar­
chia urbana avviene a salti e prevede una forte competizione tra i 
poli di uguale rango per forzare il «pecking order» nella sequenza 
della trasmissione inter-urbana delle singole funzioni pregiate verso 
città di rango inferiore.
La complementarietà funzionale tra centri di rango uguale o simile, 
entro un reticolo urbano connesso e non gerarchico, non è esito auto­
matico del processo di redistribuzione spaziale. Soprattutto non è con­
seguibile in via spontanea nella vigente congiuntura del ciclo regionale.
Anche a questa scala, intellezione delle forme del processo in atto 
e specificazione storica della strumentazione urbanistica approntata 
sono condizioni ineludibili della sua efficacia. Se i processi di decentra­
mento industriale verso le aree marginali e i poli di nuova creazione 
non sono inducibili agevolmente con incentivi di breve periodo (Hol- 
land, 1976), soprattutto qualora si tenga conto della quota modesta 
di nuovi investimenti rispetto ai rinnovi (Kuklinski, 1966) che caratte­
rizzano le fasi mature del ciclo tecnologico, viceversa la localizzazione 
intra-urbana di unità produttive nuove e l’espulsione gerarchica di 
funzioni declassate sono più facilmente controllabili per via istituzio­
nale mediante la regolamentazione del ricambio funzionale attraverso 
vincoli e parametrazione delle destinazioni d’uso del suolo.
Così, se nella fase di crescita endogena delle aree periferiche, le 
politiche regionali di riequilibrio territoriale e di controllo nell’uso 
del suolo risultavano, rispettivamente, inutilmente pro-cicliche e scar­
samente efficaci, per la capillarità prescrittiva imposta dalla diffusività 
del processo; per converso, quando la tendenza dominante è di tipo 
trickling down, e quindi concerne per sua natura funzioni pregiate 
ed aree selezionate, il processo competitivo interurbano può essere
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incisivamente guidato mediante politiche urbanistiche puntuali di rego­
lazione dei processi di sostituzione funzionale nelle città maggiori, e 
di promozione/contenimento selettivo, nell’allocazione delle attività 
verso città di minore ampiezza, complementari alla rigenerazione eco­
nomica di vocazioni produttive locali.
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8. LE TRASFORMAZIONI TERRITORIALI 
IN ASSENZA DI PIANO
di Graziella Marcotti
Più per opportunità che per convinzione, mi colloco nel gruppo 
di urbanisti à la Tinbergen, di quelli cioè che credono nell’utilità dell’a­
nalisi dei fattori generativi un determinato assetto economico e territo­
riale e nella necessità di proporre azioni sulle variabili strumentali, 
per ottenere modificazioni sulle variabili obiettive.
Pur riconoscendo che molte delle esperienze che abbiamo alle spalle 
dimostrerebbero l’inefficacia di una tale teoria, credo tuttavia che si 
debba valutare l’ipotesi, da una parte, che il campo di applicabilità 
non sia stato opportunamente definito e, dall’altra, che nei casi innu­
merevoli di insuccesso, non siano stati concretamente stabiliti né gli 
obiettivi né le politiche di intervento.
In quanto al campo di applicabilità, sarebbe difficile sostenere la 
non esistenza di diversi livelli di azione, parallelamente ai diversi livelli 
in cui interagiscono i fattori. Azioni normative di piccola scala non 
possono evidentemente influenzare fenomeni che hanno la loro origine 
in meccanismi strutturali, soprattutto se si pongono in termini alterna­
tivi e non di semplice correttivo degli aspetti marginali. Così i tentativi, 
prima di incentivare, in seguito di controllare i processi di decentra­
mento produttivo dalle aree centrali attraverso la normativa urbanisti­
ca delle aree industriali, non potevano che essere fallimentari: era come 
tentare di invertire il senso di marcia di un veicolo a motore in corsa, 
agendo sulle ruote.
Ma ciò non dimostra l’inutilità di qualsiasi sforzo pianificatorio, 
dimostra invece la necessità di affinare le capacità analitiche, al fine 
di cogliere nella loro interezza e complessità i processi, spesso ciclici, 
e di distinguere gli aspetti strutturali da quelli sovrastrutturali, su que­
ste basi è forse possibile elaborare strategie urbanistiche ed economi­
che, ai diversi livelli di intervento, locale, regionale e nazionale, con 
effetto sinergico e con risultati apprezzabili, anche se non di totale 
inversione di tendenza.
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La seconda verifica da fare riguarda il contenuto delle azioni di 
piano e degli obiettivi. Questo è un discorso che ci porterebbe lontano. 
Qui mi limiterò a porre solo due questioni. La prima riguarda il fatto 
che le già deboli politiche urbanistiche sono state ulteriormente indebo­
lite, a livello regionale, dall’assenza di una parallela e coerente politica 
economica. C’è da domandarsi quale vocazione masochista animi gli 
urbanisti che vogliono farsi carico di finalità, e quindi di insuccessi, 
di natura economica che non sono di loro stretta competenza, o quan­
to meno non di loro esclusiva competenza. Se è vero che la pianifica­
zione urbanistica può essere strumento di politica economica, è anche 
vero che la politica economica dovrebbe esistere, dovrebbe essere enun­
ciata, discussa e verificata. Solo in questo caso si può stabilire il ruolo 
dei diversi strumenti e poi controllarne l’efficacia.
La seconda questione deriva direttamente dalla prima e riguarda 
gli obiettivi. Soprattutto negli ultimi anni abbiamo avuto la dimostra­
zione di come la struttura decisionale che governa aree complesse e 
in veloce trasformazione, come quella dell’area metropolitana milane­
se, sia totalmente inadeguata ai suoi compiti; non è in grado cioè 
di stabilire opportuni obiettivi e quindi di stabilire il percorso per 
raggiungerli.
Anche a causa della grande frammentazione e dell’instabilità conge­
nita delle istituzioni (per cui da una parte si assiste a conflittualità 
e concorrenzialità, dall’altra a politiche di breve respiro, di durata 
non superiore al quadriennio), non viene fatta alcuna scelta e quindi 
non si definiscono politiche né economiche né urbanistiche. Si verifica 
perciò che l’assetto territoriale ed economico dell’area viene condizio­
nato non dal piano — che non c’è — ma dall’assenza del piano.
Voglio qui entrare molto sinteticamente nel merito di un aspetto 
della morfologia del territorio metropolitano, quello della distribuzio­
ne delle attività di servizio alle imprese, limitandomi alla fase dell’ana­
lisi, nel tentativo di portare alcuni elementi a sostegno degli argomenti 
più sopra enunciati e nella convinzione che questo settore, unanime­
mente ritenuto strategico, non sia stato ancora sufficientemente studia­
to, soprattutto nei suoi rapporti con il territorio.
Ritengo che, entro certi limiti — nella misura in cui, cioè, non 
si intenda entrare in conflitto con i suoi specifici meccanismi di svilup­
po —, esso sia governabile con appropriate politiche economiche ed 
urbanistiche, tanto da poterlo utilizzare come catalizzatore di più gene 
rali processi di trasformazione territoriale.
Ritengo anche che, sino ad ora, a causa di una insufficiente cono­
scenza delle sue caratteristiche, della carenza di strumentazione insieme 
urbanistica ed economica e di obiettivi chiari da parte del sistema
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decisionale, questo settore abbia sofferto della mancanza di un piano 
organico e finalizzato.
Da alcuni anni il Centro studi Pim sta cercando di rendere sistemati­
ca la rilevazione delle attività di servizio alle imprese e di studiarne 
i modelli localizzativi, mettendole in relazione con altri fattori presenti 
in atto nell’area metropolitana, in particolare con la distribuzione delle 
sedi direzionali ed operative delle aziende industriali, con i diversi 
livelli infrastrutturali, con le trasformazioni funzionali delle aree urba­
ne, con i nuovi insediamenti terziari.
In primo luogo si è dovuto definire i contorni del settore, all interno 
del grande magma del terziario: ne è risultato un insieme molto com­
posito di attività, comprendente alcuni elementi spuri, alcune attività 
cioè che non svolgono servizi esclusivamente rivolti alle imprese, come 
le banche e le assicurazioni, ma che non potevano essere ulteriormente 
sezionate.
Non ci si è limitati al solo terziario cosiddetto avanzato; malgrado 
ciò il settore dei servizi alle imprese non rappresentava, facendo riferi­
mento ai dati del 1981, più del 10% delle unità locali e degli addetti 
presenti a livello provinciale e più del 15% delle unità locali e degli 
addetti censiti in Milano.
Le fonti di informazione utilizzate per rilevare le attività presenti 
e la loro localizzazione sono prevalentemente esterne ai canali istituzio­
nali, a riprova del ritardo con cui tali istituzioni (Istat, Camere di 
commercio, Uffici comunali, ecc.) si attrezzano per tenere sotto con­
trollo, anche con soli intenti conoscitivi, uno dei fenomeni più rilevanti.
È risultato che, dal 1981 al 1985, questi servizi sono aumentati del 
24% nell’intera provincia e del 20% nel comune di Milano.
La tendenza è quella di una localizzazione più distribuita, ma pur 
sempre concentrata nei comuni di più elevata gerarchia, in modo non 
direttamente correlato alle dimensioni demografiche e occupazionali.
Infatti, città di uguali dimensioni demografiche hanno tante più 
possibilità di attivare funzioni terziarie di tipo superiore quanto mag­
giore è la loro distanza da Milano; quindi la massa critica necessaria 
ad un comune per passare da un livello gerarchico ad un altro e tanto 
più alta quanto maggiore è la sua vicinanza al capoluogo. Una volta 
superata la soglia, la città vede aumentare il ritmo di crescita delle 
sue attività di servizio, trova quindi all’interno della sua struttura eco­
nomica e del suo mercato i fattori generativi; ma di nuovo, quando 
si tratterà di catturare funzioni di livello superiore, la concorrenza 
con Milano agirà in senso frenante per i comuni che si trovano piu
all’interno dell’area metropolitana.
L’accessibilità fra poli periferici e area centrale nella metropoli, se
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non corretta da meccanismi di controllo sui processi di urbanizzazione, 
agisce come fattore di concentrazione delle funzioni più pregiate nell’a­
rea centrale. Le linee della ferrovia metropolitana ed il Passante ferro­
viario avrebbero potuto sostenere una politica di sviluppo dei poli 
periferici; ma, se la gestione urbanistica del territorio non è orientata 
in questo senso (come i Progetti di area del Documento direttore), 
le nuove infrastrutture di trasporto accentuano il monocentrismo del­
l’area. I nuovi livelli di accessibilità, ottenuti con l’attivazione di una 
nuova stazione ferroviaria o di metropolitana, con il miglioramento 
del servizio di trasporto o con la costruzione di un nuovo accesso 
alla rete principale di mobilità, modificano i bacini della domanda 
in favore dei poli dove l’offerta è maggiormente concentrata e qualifi­
cata. Questi eventi, quindi, possono mettere in crisi l’equilibrio fra 
domanda e offerta esistente nei poli di gerarchia inferiore e ciò può 
comportare l’inizio di una fase involutiva.
Sovrapposto a questo modello, è leggibile l’esistenza di un modello 
localizzativo totalmente diverso, che deriva da fenomeni di «trabocca­
mento» di Milano.
Il traboccamento è generato da una parte dalla fuoriuscita di funzio­
ni di servizio che richiedono una grande disponibilità di spazio e che 
sono in grande misura autonome (centri meccanografici delle banche, 
sedi amministrative di grandi imprese, centri di ricerca e sviluppo, 
ecc.); dall’altra dalla realizzazione di grandi complessi immobiliari di 
tipo prevalentemente c esclusivamente terziario, innestati sui nodi della 
rete autostradale e tangenziale, molto distanti dal nucleo urbano cui 
amministrativamente fanno capo (qui vanno a collocarsi, oltre alle 
grandi funzioni di cui sopra che non hanno provveduto a realizzare 
direttamente la loro sede, altre attività di dimensioni più piccole, atti­
vate da prezzi concorrenziali rispetto a quelli milanesi, ma che a Mila­
no fanno riferimento).
Questi casi di traboccamento non hanno effetto gerarchico sul co­
mune di destinazione, che rimane totalmente estraneo, sia dal punto 
di vista urbano, sia dal punto di vista funzionale. Tali comuni, d’al­
tronde, vengono scelti esclusivamente sulla base di due caratteristiche, 
vicinanza e accessibilità su gomma rispetto a Milano e disponibilità 
di vaste aree a basso prezzo. Tale disponibilità spesso deriva da un 
effetto perverso della pianificazione urbanistica che, vincolando aree 
compatte a verde agricolo o attrezzato, consente l’acquisto a prezzi 
molto bassi e quindi rendite speculative per l’operatore, che ottiene 
successivamente la variante di piano per uno sfruttamento immobiliare.
Lo sviluppo e i modelli localizzativi adottati dal settore dei servizi 
alle imprese, visti nel loro complesso, stanno realizzandosi nell’area
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metropolitana milanese in totale assenza di controllo e di piano. La 
mancanza di controllo è dimostrata anche dal credito di cui gode la 
tesi sostenuta da molti imprenditori immobiliari, che accusano il Prg 
di avere strozzato lo sviluppo del terziario in Milano. Negli ultimi 
sei anni, invece, sono stati costruiti e autorizzati diversi milioni di 
me. di terziario, dei quali una parte consistente attraverso operazioni 
di trasformazione delle aree industriali.
L’offerta che si è determinata è decisamente superiore alla doman­
da, oltre ad essere spesso inadeguata dal punto di vista qualitativo 
(insediamenti poco accessibili, poco o punto serviti dal trasporto pub­
blico, in un ambiente urbano dequalificato, ecc.).
L’eccessiva concentrazione da una parte, la scorretta localizzazione 
delle funzioni decentrate dall’altra, determinano una generale disfun­
zione del sistema della mobilità, con aree di congestione e di degrado 
ambientale sempre più vaste e di livello sempre più allarmante, ri­
schiando — queste sì — di strozzare lo sviluppo delle attività di servi­
zio superiore che basano gran parte della loro efficienza proprio sulla 
mobilità.
Questa anarchia degli insediamenti terziari comporta anche il rallen­
tamento o addirittura il fallimento di altre iniziative più qualificate 
ma che sono o più complesse, e quindi richiedono tempi più lunghi 
di messa a punto, o meno speculative.
Qui dovrebbero intervenire i meccanismi correttivi della pianificazio­
ne urbanistica ed economica che, non contrastando ma anzi entrando 
in sinergia con i fattori che spontaneamente regolano i modelli localiz­
zativi (predilezione per la concentrazione, per una collocazione di tipo 
urbano e molto qualificata dal punto di vista ambientale, alta accessi­
bilità delle persone e delle informazioni, forte dipendenza con i settori 
industriali più innovativi), non si limitino ad impedire le operazioni 
più scorrette, non si limitino quindi ad una politica di vincolo, ma 
sostengano concretamente gli insediamenti individuati come strategici 
con una partecipazione pubblica alla progettazione, alla definizione 
delle funzioni, al finanziamento e alla gestione.
Ma ciò presupporrebbe, al livello dell’area metropolitana, una sede 
unitaria di elaborazione delle scelte, con autonomia decisionale, coe­
renza di comportamenti, elevate capacità organizzative e funzionali.
Purtroppo siamo molto lontani da questi sogni. Anzi ciò che oggi 
si muove sul fronte politico amministrativo è chiaramente orientato 
a disarmare la programmazione, in nome di una pretesa intrinseca 
positività e razionalità del mercato.

9. L’EFFICACIA DELLO STRUMENTO 
«PIANO REGOLATORE» LETTA ATTRAVERSO 
LA PRODUZIONE DI MODELLI 
E DI GENERAZIONI DI PIANO
di Valeria Erba
1. Premessa
La mia relazione intende sostenere la tesi, documentandola attraver­
so l’analisi di numerosi casi di piani regolatori comunali, che lo stru­
mento piano regolatore comunale, grazie alla sua originaria definizio­
ne che va intesa nei termini di strumento «regolatore» e programmati- 
co dello sviluppo territoriale, possiede una grande capacità di adatta­
mento alle caratteristiche della struttura sociale ed economica in cui 
si trova ad operare.
Ciò non significa affermare la subalternità del piano regolatore allo 
sviluppo in atto, quanto riconoscere che lo strumento di pianificazione 
interagisce con elementi esterni che sono la struttura politica, socio- 
economica e territoriale in cui il piano opera; gli elementi interni sono 
le componenti tecniche, scientifiche e culturali, che costituiscono il 
bagaglio disciplinare urbanistico. La capacità di adattamento del piano 
al mutare delle condizioni socio-economiche, politiche e territoriali 
è documentabile attraverso l’esame della produzione di piani in Italia, 
con particolare riferimento alle regioni Piemonte, Lombardia, Emilia 
Romagna, produzione che si caratterizza secondo almeno tre modelli 
di piano (nel testo chiamati «generazioni», attribuibili la prima genera­
zione al periodo degli anni cinquanta — prima metà degli anni sessan­
ta; la seconda generazione al periodo metà anni sessanta anni set­
tanta; la terza generazione agli anni ottanta. Queste tre generazioni 
di piano hanno caratteri assimilabili, sia per contenuti tecnici, che 
per obiettivi e procedure attuative e, fin dove è misurabile, per l’inte- 
rattività del sistema di pianificazione col sistema socio-economico. Co­
munque si può riconoscere, in questa capacità di adattamento del pia­
no, la potenzialità dello stesso di superare i limiti, le incongruenze, 
le rigidità connesse inevitabilmente col sistema di pianificazione.
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2. Necessità di un corretto rapporto tra pianificazione urbanistica e
politica economico-territoriale
Nell’intenso dibattito condotto negli ultimi anni da studiosi, urbani­
sti, giuristi, economisti e sociologi sul significato, sull’efficacia e sul­
l’operatività della pianificazione urbanistica emergono alcune costanti:
a. grandi responsabilità, ma anche grandi esaltazioni della legge del 
1942, per aver determinato un sistema di pianificazione tutt’ora 
operante;
b. grandi accuse alle successive integrazioni legislative urbanistiche 
che hanno sempre più irrigidito il sistema vincolistico e previsiona­
le dei piani;
c. grandi responsabilità attribuite alla pianificazione urbanistica vi­
gente, intesa spesso nei termini di «strumento della politica econo­
mica» (vedi convegno AISRe 1986), ma anche accusata di «impo­
stazione astratta e totalizzante», portatrice di «pervasive utopie».
Questo tipo di valutazioni, che non esauriscono l’insieme dei giudizi 
espressi sulla questione, dimostrano certamente un grande interesse 
per la pianificazione urbanistica e la volontà di rapportare uno stru­
mento, per ora così imperfetto, ai grandi compiti civili e sociali imposti 
dalla legge urbanistica ad un atto che dovrebbe prefigurare il futuro 
assetto del territorio. La serietà di impegno civile e culturale con cui 
si sta attualmente affrontando la tematica della pianificazione paesag­
gistica (intendo il concetto di paesaggio come l’insieme degli elementi 
naturalistici in rapporto all’evolversi della storia umana) dimostra che 
la cultura urbanistica ha sempre affrontato seriamente, anche se episo­
dicamente o settorialmente, il tema della pianificazione urbanistica, 
cercando di legare ad essa i portati più rilevanti del momento storico 
in cui ci si trova ad operare, legando cioè 1’esistenza stessa del piano 
urbanistico, la sua portata, il suo significato ai contenuti economico- 
sociali del periodo storico.
Certo la pianificazione territoriale, intesa in termini globali come 
la previsione degli interventi sul territorio, ha compiti quasi impossibili 
se si vuole farne l’elemento ordinatore primo cui subordinare altri 
approcci disciplinari e altri atti decisionali, mentre perde ogni significa­
to e quindi ogni responsabilità se la si considera un elemento subordi­
nato ad ogni altra scelta.
Entrambe le tentazioni sono presenti nelle elaborazioni culturali che 
vedono impegnati urbanisti, economisti e altri esperti di materie sociali 
nei vari momenti in cui si è discusso di pianificazione territoriale, 
e la soluzione ogni volta trovata per superare i contrasti e le contrap­
133
posizioni sta nelPindividuare un corretto ed equilibrato rapporto tra 
i momenti elaborativi e decisionali.
L’analisi della prassi operativa, ossia della reale produzione di piani 
e di pratiche urbanistiche, dimostra ancora meglio come lo strumento 
urbanistico interagisca con gli elementi esterni della società (struttura 
economica, politica e sociale) costruendosi una struttura tecnico­
normativa interna capace di rispondere al sistema di obiettivi fissati. 
Il piano regolatore, cioè, per la sua natura e per il suo ruolo sostanzial­
mente «direttore dello sviluppo territoriale», ha avuto la possibilità 
di adattarsi a situazioni socio-economiche e territoriali diverse e, so­
prattutto, di differenziarsi in aderenza a sperimentazioni culturali e 
politiche diverse.
Il piano regolatore ha saputo, quindi, riflettere le trasformazioni 
del territorio nei propri contenuti e nei propri strumenti, anche se 
talvolta registrando con un certo ritardo le tendenze socio-economiche 
in atto, ma riuscendo sempre a caratterizzare una buona dose di obiet­
tivi territoriali di intervento.
Il ritardo registrato nell’adeguare obiettivi e strumenti a mutate si­
tuazioni socio-economiche e la difficoltà di raggiungere un sufficiente 
grado di attuazione delle previsioni sono stati due degli elementi che 
a più riprese hanno messo in crisi il piano regolatore generale in quan­
to strumento di regolamentazione e di programmazione dello sviluppo 
territoriale.
È. importante sottolineare e sviluppare questo concetto delle crisi 
ricorrenti dell’urbanistica che è un concetto connaturato alla stessa 
definizione di piano regolatore. Infatti, il piano regolatore stabilisce 
una duplice correlazione, da un lato con la situazione attuale e le 
sue componenti socio-economiche e territoriali, dall’altro con un qua­
dro ipotetico, pure definito nelle sue componenti socio-economiche 
e territoriali, fissato dagli obiettivi del piano e programmato dai suoi 
strumenti attuativi.
Il piano urbanistico interpreta e valuta i problemi dell’assetto terri­
toriale attuale e formula un assetto programmatico futuro: entrambi 
i passaggi, dalla realtà al piano e dal piano all’assetto ideale, non 
sono statici né univoci; possono esserci cioè modificazioni della società 
e della struttura economica produttiva che inducono ostacoli e cambia­
menti nel rapporto realtà-piano, come pure possono esserci errori o 
limiti nella definizione degli obiettivi e degli strumenti attuativi del 
piano che interrompono il passaggio piano-assetto ideale.
L’alterazione dell’equilibrio tra interpretazione della realtà e defini­
zione degli obiettivi e strumenti del piano urbanistico induce momenti 
di crisi nella definizione del ruolo e dell’efficacia dei piani urbanistici,
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in modo abbastanza ricorrente e ne determina una nuova formulazio­
ne, teoricamente più efficace, capace di interpretare la realtà e di con­
trollarla nel suo sviluppo.
La natura del piano regolatore comunale è quindi definibile nei 
termini di un complesso sistema di interpretazione, controllo e indiriz­
zo dello sviluppo e dell’assetto territoriale, in tutte le sue componenti 
e nei rapporti con tutti gli agenti e operatori territoriali. L’efficacia 
del piano è riconoscibile in quel delicato equilibrio che il piano riesce 
a stabilire tra obiettivi programmatori e risultati conseguiti grazie al­
l’applicazione di strumenti e tecniche finalizzate agli obiettivi fissati: 
ad esempio, è facile riconoscere l’efficacia di un piano nel settore 
della salvaguardia ambientale o della diffusione di aree a destinazione 
pubblica, se si verifica nei fatti una tutela e un controllo delle risorse 
ambientali e storico-artistiche, o se si verifica un aumento delle desti­
nazioni effettive a pubblico servizio.
Per alcuni obiettivi, in particolare per quelli più legati alla valutazio­
ne dell’assetto socio-economico (ad esempio il decentramento produtti­
vo o la salvaguardia produttiva), riesce più difficile sia l’esatto dimen­
sionamento della politica di intervento, sia la definizione di strumenti 
atti a raggiungere il complesso obiettivo, in presenza di molteplici 
soggetti e operatori nel settore: in questi casi si può parlare di limiti 
«istituzionali» del piano urbanistico, cioè di limiti imposti a condizioni 
esterne difficili, oltre che da condizioni di carenze strumentali.
Le ricorrenti crisi del piano urbanistico sono quindi dovute, a con­
clusione del ragionamento sopra sviluppato, a condizionamenti esterni 
(cambiamento del quadro socio-economico) o a condizionamenti inter­
ni (errata definizione di uno o più obiettivi del piano, insufficienza 
di tecniche e strumenti di intervento); in genere si verifica un processo 
di convergenza tra i due tipi di condizionamento: cioè contemporanea­
mente la trasformazione della struttura produttiva e sociale mette in 
crisi obiettivi e strumenti del piano, oppure l’insufficiente definizione 
di obiettivi e strumenti è dovuta a una complessa situazione socio- 
economica.
Sulla base di questa interpretazione della natura, efficacia e limiti 
del piano urbanistico, si possono individuare, dal dopoguerra ad oggi, 
su un arco di circa quarant’anni tre diverse generazioni di piano, diver­
se per definizione di obiettivi, di strumenti e tecniche d’intervento, 
per effetti conseguiti e, naturalmente, riferibili a tre diversi stadi di 
sviluppo della nostra società.
Nelle pagine seguenti esporrò i caratteri delle tre generazioni dei 
piani urbanistici seguendo uno schema comune di analisi:
1. la situazione socio-economica del periodo;
2. gli obiettivi dichiarati del piano;
3. gli strumenti e le tecniche di pianificazione;
4. gli effetti conseguiti;
5. gli elementi per cui la generazione di piano è entrata in crisi.
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3. La prima generazione dei piani urbanistici (anni ’50 e metà anni ’60)
La prima generazione dei piani urbanistici comunali fa riferimento 
alla prima (e unica) legge urbanistica generale approvata in Italia nel­
l’agosto del 1942, in piena guerra e quindi in condizioni estremamente 
difficili per la società e lo sviluppo economico del paese. Innanzitutto 
bisogna ricordare che la legge del 1942 non ha avuto un’applicazione 
immediata ma, per discutibili ragioni di urgenza, è stata sostituita 
dalla normativa dei piani di ricostruzione la cui validità si è protratta 
per tutti gli anni cinquanta.
Il primo elenco di comuni obbligati a redigere un piano entro cinque 
anni dalla pubblicazione è del 1954 e alla scadenza del 1959 sono 
solo 25 i piani approvati e ancora fino alla metà degli anni sessanta 
la diffusione del piano regolatore è limitata al 10-20% dei comuni 
obbligati, mentre più ampio è il ricorso al programma di fabbricazione 
inteso nel senso più riduttivo, e tutto ciò in presenza di un intenso 
sviluppo edilizio del paese che, almeno per tutto questo periodo, non 
viene adeguatamente indirizzato dalla pianificazione.
La maggior parte dei piani approvata negli anni cinquanta risponde 
ai principi della legge del ’42 ed esprime gli orientamenti culturali 
e politici già sperimentati negli atti di pianificazione degli anni trenta, 
orientamenti che si possono sintetizzare nella generale tendenza alla 
creazione di ampliamenti residenziali e industriali, alla ristrutturazione 
del già edificato con ampiamenti stradali e aumento di indici volume­
trici, alla creazione di ampie strutture viabilistiche, alla formazione 
di pochi centri specializzati di pubblico servizio.
Se questa è la concezione generale dei pianificatori interessati a crea­
re le condizioni per uno sviluppo in tutte le direzioni e in tutti i settori, 
esistono anche alcune eccezioni ispirate a tendenze di rinnovamento 
culturale nell’area architettonico-urbanistica. Tra le eccezioni più note 
ricordiamo il piano di Milano nella sua versione originale, quello di 
Assisi di Astengo, quello di Padova di Piccinato. Del piano di Milano 
è necessario ricordare il forte contributo di idee che veniva dal proget­
to originale vincitore del concorso, contributo di idee sulle questioni
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del terziario, dell’espansione industriale, dell’espansione residenziale 
in rapporto con la città storica, dei rapporti città-territorio metropoli­
tano: purtroppo la traduzione di queste idee, alcune anche criticabili 
e discutibili, in strumenti urbanistici, e soprattutto in gestione urbani­
stica, ha finito con l’annullare ogni originalità, equiparando il piano 
adottato a ogni altro piano degli anni cinquanta.
Anche le concezioni innovative di Astengo e Piccinato, il primo 
impegnato in una definizione di grande dettaglio scientifico e tecnico 
degli elementi della pianificazione comunale (ripresi poi nel piano di 
Bergamo alla fine degli anni ’60), il secondo invece fautore di un 
ruolo direttore del piano comunale, non riescono ad affrontare il nodo 
sostanziale dell’urbanistica, e cioè il rapporto tra definizione del piano 
e sua attuazione. Di fatto è la gestione del piano che riesce, in genere 
con grande facilità data l’estrema maneggevolezza del piano degli anni 
cinquanta, a piegare ogni previsione e ogni vincolo alla logica di svi­
luppo speculativo e quindi ad accentuare la discrasia tra evoluzione 
teorica della disciplina urbanistica e processi in atto di trasformazione 
del territorio.
Si discute, infatti, già dalla metà degli anni cinquanta, su un proget­
to di riforma della legge urbanistica che dovrebbe rivoluzionare il rap­
porto tra il regime privato dei suoli e pianificazione urbanistica, ma 
contemporaneamente si redigono pochi piani e quei pochi lasciando 
tutto lo spazio all’esplicitarsi del ruolo privatistico del regime immobi­
liare.
Un giudizio così duro sui contenuti medi della pianificazione comu­
nale degli anni cinquanta è confermato dalle poche analisi qualitative 
fatte nei due decenni seguenti; in particolare è significativo il materiale 
raccolto dalla regione Piemonte (Assessorato alla pianificazione e ge­
stione urbanistica, 1981), che pubblica alcuni esempi di programmi 
di fabbricazione costituiti con sole espansioni residenziali di proporzio­
ni incredibili. Significative anche le analisi condotte su alcuni esempi 
di pianificazione emiliana negli stessi anni (Campos Venuti, 1967) e 
quelle condotte sui piani di Milano, dei capoluoghi e delle maggiori 
città lombarde (tesi di laurea della Facoltà di Architettura o pubblica­
zioni specifiche) che confermano il ricorrere dei seguenti contenuti 
di pianificazione:
a. espansioni residenziali di grande entità che raddoppiano o triplica­
no l’estensione dell’urbanizzato;
b. elevati indici di densità edilizia che arrivano anche a decuplicare 
la capacità insediativa del comune;
c. ampie previsioni industriali lungo le principali direttrici o a corona 
rispetto all’edificato;
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d. poche aree (o semplicemente simboli) per funzioni di servizio socia­
le, concentrate nelle aree di espansione;
e. vincolo residenziale delle aree industriali edificate con conseguente 
spinta al decentramento industriale;
f. grandi previsioni viabilistiche, sia di razionalizzazione interna del 
centro edificato, che di creazione di circonvallazioni e tangenziali 
esterne.
4. I piani di seconda generazione (metà anni ’60 e anni ’70)
Nonostante il dibattito sulla riforma urbanistica contenga già ele­
menti di critica alla prassi urbanistica in atto, la generazione dei piani 
«al servizio della rendita» estende la sua influenza fino alla metà degli 
anni sessanta, contrastata da poche voci isolate di urbanisti e ammini­
stratori che incominciano a denunciare il ruolo perverso che la specula­
zione edilizia gioca nello sviluppo urbanistico italiano. Sono le ammi­
nistrazioni di sinistra di comuni emiliani e lombardi che incentrano 
la propria attenzione, nella redazione dei piani urbanistici, sul ruolo 
svolto dal regime immobiliare privato e sulle conseguenze che questo 
ruolo induce nello sviluppo territoriale. Le conseguenze più macrosco­
piche sono rappresentate da uno sviluppo insediativo incontrollabile, 
privo di attrezzature pubbliche, con gravi costi per l’amministrazione 
pubblica e per le classi sociali a basso reddito, con fenomeni di spreco 
e di squilibrio nell’uso del territorio.
Da queste analisi ha origine la formulazione di una serie di principi 
che vengono inseriti nei nuovi piani o nelle revisioni di piano, principi 
che si possono sintetizzare nei seguenti obiettivi:
a. riequilibrio del rapporto tra destinazioni private e pubbliche;
b. attribuzione degli oneri di urbanizzazione ai maggiori operatori 
edilizi e fondiari;
c. contenimento insediativo e riduzione degli indici volumetrici;
d. blocco dei processi di valorizzazione delle aree centrali (inversione 
del decentramento industriale, blocco della terziarizzazione dei centri 
storici);
e. riequilibrio nelle espansioni tra zone interessate da intenso sviluppo 
e zone emarginate.
Questi obiettivi diventano operanti dapprima soltanto nella prassi 
amministrativa di alcune amministrazioni comunali, successivamente 
si generalizza e se ne estende l’uso anche a livello nazionale attraverso
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l’opportuna applicazione delle integrazioni legislative alla legge urbani­
stica generale. In particolare si utilizza la legge 167/62 per vincolare 
le ampie previsioni di sviluppo residenziale dei piani al «servizio della 
rendita» a un uso pubblico, in attesa della revisione completa del 
piano regolatore; si utilizza la legge 765/67 per imporre il rispetto 
delle aree da destinare a pubblici servizi e per adeguare i piani di 
lottizzazione convenzionati alle nuove norme.
L’adeguamento dei piani a questi principi non è comunque né rapi­
do, né lineare: vi sono amministrazioni che privilegiano il rapporto 
con i grandi operatori privati immobiliari che facilita la definizione 
di uno spazio pubblico d ’uso del suolo, ma spesso solo a condizione 
di ampie possibilità edificatorie; vi sono invece amministrazioni che, 
partendo dal pur indispensabile processo di lotta alla speculazione edi­
lizia, riescono ad andare oltre nella costruzione di un completo sistema 
di obiettivi di pianificazione.
Questo complesso sistema di revisione di obiettivi e strumenti di 
pianificazione occupa tutti gli anni sessanta, arrivando a imporsi su 
scala generalizzata nei primi anni ’70. Nel frattempo la produzione 
di piani urbanistici generali si era intensificata fino a coprire, al 1971, 
una quota di comuni pari a circa il 30% nelle regioni di media attività 
pianificatoria (Piemonte e Lombardia) e al 35,7% nella Regione Emi­
lia Romagna: bisogna sempre ricordare che in questa quota è compre­
so un basso numero di piani regolatori ed un alto numero di program­
mi di fabbricazione della cui qualità, specie in Lombardia e Piemonte, 
bisogna diffidare.
I contenuti medi dei piani redatti tra la metà degli anni sessanta 
e la metà degli anni settanta sono documentati sia dai primi studi 
delle regioni sullo stato della pianificazione locale che da pubblicazioni 
specifiche e dai convegni dell’Inu e possono essere così schematizzati:
a. contenimento insediativo entro valori ancora alti in genere, ma 
non tali da non poter consentire l’individuazione delle aree da 
destinare a pubblici servizi come prevede il decreto ministeriale 
del ’68;
b. reperimento, almeno quantitativo, delle aree per servizi pubblici;
c. individuazione delle aree, da destinare a edilizia economica e popo­
lare, sia in zone di espansione che in zone di ristrutturazione;
d. riconferma delle aree utilizzate come industriali a tale destinazione 
d’uso;
e. salvaguardia dei valori storico-artistici e sociali dei centri storici 
e dei valori ambientali delle aree di pregio;
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f. riconoscimento della sola funzione produttiva agricola alle aree 
agricole circostanti l’urbanizzazione;
g. ampio ricorso ai piani di lottizzazione convenzionata per le zone 
di espansione, oltre che ai piani di zona e ai piani per le zone 
produttive.
Questo nuovo modello di pianificazione più o meno esplicitamente 
richiamato nelle revisioni di piani come quello di Milano, Torino, 
Genova, Bologna, Pavia e di altre medio-piccole città ha comunque 
difficoltà di riconoscimento e di affermazione dovute a due fattori 
interni alle modalità di applicazione e a un fattore esterno. I fattori 
interni sono conseguenze del ritardo con cui si applica il nuovo model­
lo ai piani e alla incapacità disciplinare di esprimere in strumenti e 
atti pianificatori i nuovi obiettivi di pianificazione; il fattore esterno 
è collegato alla veloce trasformazione economica e sociale cui viene 
sottoposto il paese negli anni '70, trasformazione che muta il quadro 
di riferimento su cui erano stati costruiti gli obiettivi dell’urbanistica
alternativa. ,
I ritardi nell’adeguamento dei piani e l’incapacita di esprimere con 
chiarezza i nuovi obiettivi e strumenti di pianificazione sono evidenti 
quando si analizza qualitativamente la strumentazione urbanistica: tra 
i capoluoghi lombardi Pavia adotta il nuovo piano nel ’74 Milano
n e l’76 Brescia e Mantova nell” 80, Cremona nell” 81. I ritardi ne a-
dozione della variante generale, tuttavia, non impediscono in certi casi 
un preventivo avvio della politica urbanistica alternativa che si esprime 
attraverso varianti alle norme tecniche che riducono le capacita inse­
diarne, piani di zona ex lege 167 che salvaguardano aree di espansione 
e di ristrutturazione edilizia, piani dei servizi che rispondono al fabbi­
sogno di servizi pubblici. Sono questi atti parziali di pianificazione 
che dimostrano la volontà di avviare alcune politiche territoriali e am­
ministrative al fine di rispondere al problema casa, al problema dei 
servizi sociali, al problema della salvaguardia ambientale: si tratta di 
politiche territoriali e non solo di atti di pianificazione, in quanto 
si cerca, per la prima volta, di realizzare quella stretta integrazione 
tra pianificazione, programmazione e gestione che supera la precedente 
visione del piano statico e rigido la cui attuazione non coincide mai
con le intenzioni originarie. . ..
Una simile integrazione tra piano e attuazione rende assai piu com­
plesso il processo di pianificazione comunale poiché presuppone che 
ogni obiettivo, fissato in base a valutazioni prevalentemente sociali, 
venga tradotto in strumenti disciplinari assai articolati e in atti ì 
gestione amministrativa capaci di far convergere tutti gli interessi socio-
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economici nella realizzazione degli obiettivi stessi. Il quadro degli stru­
menti disciplinari si articola e si arricchisce rendendo indispensabili 
competenze interdisciplinari e innovative; la gestione amministrativa 
si fa più complessa specie nella definizione del rapporto tra iniziativa 
pubblica e privata.
5. I piani di terza generazione (anni ’80)
Il forte ritardo nell’adeguamento dei piani ai principi dell’urbanisti­
ca alternativa ha provocato uno sfasamento tra finalizzazione della 
revisione e risultati attesi. Se, infatti, i piani fossero stati adeguati 
nel momento in cui erano disponibili strumenti tecnici e indirizzi cultu­
rali, oggi potremmo disporre di risultati capaci di porre in evidenza 
vantaggi e limiti dell’operazione. L’aver prolungato le revisioni dei 
piani per tutto il decennio degli anni settanta, invece, ha provocato 
uno sfasamento tra gli obiettivi originari dell’urbanistica alternativa 
e le veloci e profonde modifiche dell’assetto socio-economico degli 
anni settanta.
In pratica non si è potuto sperimentare il modello dell’urbanistica 
alternativa perché molte sue parti sono state superate dagli eventi e, 
non essendo state effettivamente applicate, non si sono neppure potute 
modificare in base alle nuove esigenze di sviluppo: ciò ha comportato 
spesso la critica e l’abbandono del modello nel momento stesso in 
cui veniva adottato perché ritenuto superato, anacronistico e quindi 
di freno piuttosto che di incentivo allo sviluppo socio-economico.
Al di là di questo giudizio che deve essere ancora verificato attraver­
so più approfondite analisi dell’urbanistica degli anni settanta è possi­
bile fare una prima valutazione dei risultati raggiunti almeno per gli 
aspetti più sperimentati e generalizzabili.
I piani dell’urbanistica alternativa hanno certamente raggiunto risul­
tati nei seguenti settori:
a. controllo delle espansioni insediative;
b. aumento delle aree per servizi pubblici;
c. blocco delle ristrutturazioni speculative nei centri storici;
d. riduzione dei processi di decentramento industriale;
e. salvaguardia ambientale.
I risultati positivi in questi settori non significano che si siano rag­
giunti gli obiettivi più generali tesi alla risoluzione del problema della 
casa, al miglioramento della qualità della vita, al recupero e alla valo­
rizzazione ambientale, allo sviluppo territoriale più equilibrato, ma
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certamente chiariscono quale può essere la portata d’azione della pia­
nificazione comunale e quali sono i settori che debbono ancora essere 
studiati e sperimentati.
In particolare si lamentano oggi insufficienze e incertezze del model­
lo relativamente a due settori:
a. la pianificazione degli insediamenti produttivi, in particolare la 
questione della localizzazione delle attività terziarie;
b. la qualità dell’ambiente urbano che ha dato origine all’attuale di­
battito sul rapporto piano-progetto.
Per questi due settori si pone realmente l’esigenza di un approfondi­
mento disciplinare della tematica al fine di definire nuovi metodi e 
strumenti urbanistici di intervento, mentre per gli altri settori di inter­
vento si possono certo fare valutazioni negative rispetto a specifiche 
applicazioni del modello, ma non si può negare che il bilancio sia 
sostanzialmente positivo, almeno per quanto riguarda la formulazione 
di obiettivi condivisibili e l’individuazione di metodi e strumenti di 
pianificazione capaci di esprimerli. Metodi e strumenti che vanno al 
di là della semplice imposizione di vincoli (senza comunque negarne 
la funzionalità) per sviluppare atti complessi di pianificazione, pro­
grammazione e gestione urbanistica. In pratica questo si raggiunge 
attraverso una ben definita finalizzazione di vincoli e norme, sulla 
base delle quali si può successivamente sviluppare una gestione fondata 
su interventi pubblici e su interventi privati coordinati La questione 
del coordinamento e dell’indirizzo dell’iniziativa privata è oggi al cen­
tro del dibattito e condiziona anche la definizione degli obiettivi dei 
piani di terza generazione.
Infatti, proprio dal nuovo ruolo assunto dall’imprenditorialità pri­
vata dai primi anni ’80 e dall’intenso processo di innovazione tecnolo­
gica e di trasformazione della struttura produttiva, ha origine tutto 
il complesso e costoso processo di adeguamento infrastrutturale che 
investe attualmente ogni livello di pianificazione e si riflette necessaria­
mente anche sul piano comunale. Processo di deindustrializzazione, 
processo di terziarizzazione, innovazione, competitività infrastruttura­
le e qualità territoriale sono i nuovi problemi della società e dell econo­
mia con cui i piani regolatori devono misurarsi e la nuova generazione 
dei piani ne ha già preso atto, sia nella formulazione degli obiettivi, 
che nella individuazione di strumenti e tecniche di intervento.
Le tecniche di redazione dei nuovi piani sembrano privilegiare un 
momento «preliminare» o «direttore» di definizione del quadro gene­
rale delle coerenze e compatibilità, per poi individuare alcuni punti 
di forza, in genere definibili come aree o zone d intervento, sui quali
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si gioca l’innovazione infrastrutturale. Nella definizione di questi punti 
assume particolare peso la modifica del sistema produttivo industriale 
e la modifica del sistema di trasporto pubblico su ferro: aree industriali 
abbandonate, spostamento di scali e di stazioni ferroviarie, creazioni 
di linee metropolitane sono i casi che più frequentemente caratterizza­
no il nuovo piano.
Tra le innovazioni di redazione del piano va segnalata una nuova 
tecnica di analisi, che si ricollega strettamente anche a una possibile 
nuova tecnica di intervento, quella che analizza e valuta, con maggior 
interesse e approfondimento del passato, la questione della «qualità 
urbana». Qualità urbana intesa sia in termini di efficienza della strut­
tura territoriale, ma anche in termini di «forma» urbana. Progetti 
d’area, schede progettuali, sono strumenti nuovi che propongono, ac­
canto alla definizione funzionale, anche la definizione della forma 
e del tessuto urbano, dei suoi elementi caratterizzanti, dei suoi spazi 
e tipi edilizi.
Certamente con queste nuove tecniche e strumenti di intervento il 
piano di terza generazione colma una lacuna del passato; resta da 
valutare sia l’efficacia delle nuove tecniche, sia la complessiva funzio­
nalità del nuovo assetto territoriale che si propone, tutto finalizzato 
alla competitività degli investimenti territoriali. Ancora una volta quin­
di una generazione (o modello) di piano urbanistico si rapporta e 
si misura con una politica socio-economica in atto, non in modo subal­
terno, ma portando risultati positivi, verifiche critiche, proposte inno­
vative nate dalla precedente sperimentazione del modello dell’urbani­
stica «alternativa» o di salvaguardia.
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